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ÉDITORIAL

C

e recueil annuel du Droit et politiques du développement
durable met en valeur des articles publiés en 2006 afin de les
rendre accessibles au lectorat francophone. Des articles tirés
des publications intitulées « La gestion raisonnée des produits chimiques », « L’édition spéciale de 2006 sur le droit du climat » et « Le
droit des océans et pêcheries » ont été traduits afin d’améliorer la visibilité mondiale de plusieurs des articles que nous avons publiés au cours
de l’année dernière. Notre objectif est d’encourager le dialogue au
niveau mondial, celui qui génère les solutions intelligentes et les
changements sociaux qui doivent survenir au cours de cette génération
et de la suivante.
La conscience de l’impact de l’humanité sur l’environnement augmente chaque jour un peu plus, tout comme son importance dans l’ordre du jour des entreprises et des gouvernements à travers le monde. La
population grandissante qui bénéficie d’un niveau de vie de plus en plus
haut a des demandes plus grandes en ce qui concerne les ressources
dont nous disposons. La question essentielle à laquelle nous devons
nous attaquer au cours des vingt prochaines années est la suivante :
comment la communauté mondiale peut-elle mieux utiliser, à la fois
économiquement et environnementalement parlant, les ressources dont
nous disposons ? L’article qui figure dans ce numéro suggère certaines
réponses. Par exemple, la solution peut se trouver dans une gestion plus
intelligente, dans de nouvelles technologies, dans davantage de réglementations aux niveaux national et mondial et beaucoup plus encore.
Le franchissement des obstacles qui entravent l’échange d’idées
sur le développement durable est d’une importance capitale. Le langage
est un obstacle à laquelle la communauté mondiale sera inévitablement
et indéfiniment confrontée. SDLP espère que ce recueil annuel contribuera d’une façon positive à la discussion mondiale sur les solutions
à apporter aux problèmes pressants liés au développement durable.

Overcoming barriers to the exchange of ideas related to sustainable development is of paramount importance. Language is a barrier
that the international community will, inevitably, continuously grapple
with. SDLP hopes this yearbook will positively contribute to the global
discussion regarding finding solutions to some of the pressing issues
contained under the umbrella of sustainable development.

Kelly Rain & Maria Vanko
EDITORS-IN-CHIEF
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INTERNATIONAL MANAGING EDITOR
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NANOTECHNOLOGIES : PROMESSES ET DANGERS
NANOTECHNOLOGIES: THE PROMISE AND THE PERIL
Par Jennifer Sass, Patrice Simms, et Elliott Negin*
INTRODUCTION

INTRODUCTION

espite the incredible potential of engineered nanomaterials to advance cleaner, safer technology, emerging
data continue to indicate serious potential for harm to
human health and ecological systems. Nanoscale materials,
engineered to be one to one hundred nanometers (“nm”),
currently have a number of commercial applications, from highcapacity computer drives to food packaging, shampoos, sunscreens, and cosmetics. The word “nanos,” from the Greek word
for “dwarf,” indicates 10-9, or
one-billionth. Nanometer-sized
materials are one-billionth of a
meter in size; larger than atoms,
but much smaller than a cell. As
a comparison, there are as many
nanometers in an inch as there
are inches in four hundred miles
(25,344,000). The width of a
human hair is 80,000 nm.
Scientists predict that these
submicroscopic nanoparticles,
or ultra-fine particles, will give
rise to new cancer therapies, pollution-neutralizing compounds,
more durable consumer products, advanced detectors for
such biohazards as anthrax, and
higher-efficiency fuel cells,
among other things. These predictions are due to the unique
properties of nanoscale materials compared with their normalsize counterparts.1 However, laboratory studies already warn
that nanoparticles can cause inflammation, damage brain cells,
and cause pre-cancerous lesions. Early research also has found
that nanoparticles easily pass through body tissues from one area
of the body to another. Responsible regulation and oversight will
be needed to prevent harmful exposures.
Beyond some basic experimental data on cells and in animals, there is very little known about the toxicity of nanomaterials. For example, we know nothing about whether nanomaterials
in products such as cosmetics and shampoos penetrate the skin,
or vaporize or off-gas from consumer products. When considering the potential for harmful effects from nanomaterials, there
are two lines of evidence that are helpful: first, what is known
from well-conducted scientific tests published in the peerreviewed journals; and second, what can be extrapolated from
the substantial data on the harmful effects of ultrafine particulate
air pollution.

algré le potentiel incroyable que constituent les
nanomatériaux pour l’obtention de technologies plus
propres et plus sûres, les données émergeantes continuent à révéler un risque sérieux pour la santé et l’environnement.
Les matériaux fabriqués à des tailles allant de 1 à 100
nanomètres (nm) ont pour le moment des applications commerciales pouvant aller de disques durs à haute capacité à l’emballage alimentaire, en passant par les shampoings, écrans solaires
et autres cosmétiques. Le terme
« nano » vient du mot grec signifiant « nain » et veut dire 10-9
ou un milliardième. Les matériaux à l’échelle du nanomètre ont
une taille d’un milliardième de
mètre, plus grands que les
atomes, mais beaucoup plus
petits que les cellules. En guise
de comparaison, il y a autant de
nanomètres dans un pouce qu’il
y a de pouces dans 400 miles
(25 344 0000). La largeur d’un
cheveu est de 80,000 nm.
Les scientifiques prédisent que ces nanoparticules
microscopiques ou ultrafines
permettront, entre autres, le
développement de nouvelles
thérapies contre le cancer, de composants neutralisant la pollution, de produits de consommation plus durables, de détecteurs
plus performants pour les menaces bactériologiques comme
l’anthrax mais aussi de cellules de carburants plus efficaces.
Ces prédictions s’expliquent par le caractère unique des
nanomatériaux par rapport aux matériaux similaires ayant la
même taille.1
Cependant, les études conduites en laboratoire concluent
déjà que les nanomatériaux peuvent causer des inflammations,
des dommages aux neurones et des lésions précancéreuses. Une
première recherche a conclu que les nanomatériaux peuvent
facilement faire passer les tissus d’un endroit du corps humain à
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Au delà des données
expérimentales de base
obtenues sur les cellules
et les animaux, on ne
dispose que de peu de
connaissance sur
la toxicité des
nanomatériaux.
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SMALL SIZE, BIG RISKS
Carbon-based nanomaterials, such as miniscule carbon
cylinders called nanotubes and tiny carbon spheres called buckyballs, have desirable electrical, mechanical, and thermal properties, useful for such applications as developing strong,
lightweight building and packing materials, computers, and
aerospace engineering. However, the data thus far indicate that
exposure to various carbon nanomaterials may be harmful to the
brain, lung, cardiovascular, and immune systems. Carbon nanotubes tend to cluster into “ropes,” acting more like fibers than
particles when inhaled, giving rise to lung inflammation and
granulomas (clusters of cells with injury or inflammation) that
may form scar tissue (fibrosis). Nanotubes are also insoluble and
cannot be broken down by the body’s natural processes.
Single-walled carbon nanotubes (“SWCNTs”) have been
reported by five different research groups to be associated with
lung toxicity.2 Government researchers from the National Institute of Occupational Safety and Health (“NIOSH”) reported
rapid lung inflammation, rapid progressive fibrosis, and granulomas within seven days after a single dose of SWCNTs into the
lungs of mice.3 Cell damage increased in a dose-dependent manner by one day after exposure. One year earlier, DuPont
researchers had reported acute lung toxicity and transient
inflammation in rats associated with a single dose of SWCNTs
of either 1 or 5 mg/kg administered into the upper lung.4 That
same year, a collaboration between the National Air and Space
Administration (“NASA”) and the University of Texas reported
dose-dependent granulomas and inflammation in mice that were
administered a single dose of either 0.1 or 0.5 mg of singlewalled carbon nanotubes into the lungs, roughly equivalent to a
mouse inhaling nanotubes for about three and a half workdays
(low dose) or seventeen workdays (high dose) at the workplace
standard for graphite dust.5
Despite these data, and the lack of complete safety testing, a
major supplier of carbon nanotubes, Carbon Nanotechnologies,
Inc., has registered its product under the Toxic Substances Control Act (“TSCA”) as a synthetic graphite. Workplace hazard
labels or material safety data sheets reference the workplace permissible exposure limits for graphite (15 mg/m3 of total dust, and
5 mg/m3 for the breathable fraction).6 Scientists have warned that
workers breathing nanotube dust at a fraction of the workplace
allowable level “would likely develop serious lung lesions.”7
Nanomaterials can also be composed of metal atoms.
Examples include nanogold, nanosilver, silicon nanowires, reactive metal oxides such as nanotitanium dioxide, and quantum
dots – a closely packed semiconductor crystal with unique optical and light-emitting properties. Evidence suggests that metalbased nanomaterials can cause damage to humans and the
environment. In 2005, researchers from the New Jersey Institute
of Technology reported that the root growth of corn, cucumbers,
cabbage, carrots, and soybeans was stunted after a 24-hour exposure to high doses (2 mg/mL) of alumina nanoparticles in water.8
Alumina nanoparticles currently are used in scratch- and abrasion-resistant coatings on commercial products such as safety
glasses, car finishes, and flooring. Researchers from the Univer3

l’autre. Un contrôle et une réglementation responsable sont
nécessaires pour prévenir les expositions dommageables.
Au-delà des données expérimentales de base obtenues sur
les cellules et les animaux, on ne dispose que de peu de connaissance sur la toxicité des nanomatériaux. Par exemple, on ne sait
pas si les nanomatériaux utilisés dans les cosmétiques et autres
shampoings peuvent pénétrer la peau, se vaporiser ou s’échapper
des produits destinés à la consommation. Dans la prise en
compte des dangers des nanomatériaux, il y a deux types de données significatives : les premières sont les connaissances
obtenues dans des études parues dans des publications scientifiques revues par des pairs. Les deuxièmes sont celles que l’on
peut extrapoler des données cohérentes sur les dangers de la pollution aérienne causée par les particules ultra fines.

PETITS MAIS COSTAUDS
Les nanomatériaux à base de carbone, telle les minuscules
cylindres de carbone appelés nanotubes et les petites sphères de
carbone appelées buckyballs ont des propriétés électriques,
mécaniques et thermiques bien désirées, et sont utiles pour la
construction de bâtiments à la fois résistants et légers, de matériaux d’emballage, d’ordinateurs et d’instruments destinés à aller
dans l’espace. Cependant, les données montrent pour le moment
des risques d’exposition nocive pour le cerveau, les poumons
ainsi que pour les systèmes cardiovasculaires et immunitaires.
Les nanotubes de carbones tendent à s’agréger en « cordes, »
ayant, lorsque inhalés, plus les propriétés d’une fibre que celles
d’une particule, ce qui peut causer des inflammations pulmonaires et autres granulomes (agrégats de cellules blessées ou
inflammées), pouvant eux-mêmes causés des fibroses. Les nanotubes sont insolubles et ne peuvent être détruits naturellement
par le corps humain.
Cinq groupes de recherche différents ont montré que les
nanotubes monofeuillets (NCMo) sont toxiques pour les
poumons.2 Les chercheurs de la National Institute of Occupational and Safety Health (NIOSH) ont rapporté des inflammations pulmonaires rapides, des fibroses progressives rapides et le
développement de granulomes en moins de sept jours après l’injection de NCMo dans les poumons de souris.3 Les dommages
cellulaires augmentaient de manière dépendante de la dose juste
un jour après que les souris aient été exposées. Un an plus tôt, les
chercheurs de Dupont de Nemours ont rapporté une toxicité pulmonaire aiguë et des inflammations transitoires sur les rats après
injection de doses de NMCo de 1 ou 5 mg/kg dans les poumons
supérieurs.4 La même année, une étude conduite en collaboration avec la NASA et l’University of Texas a révélé des granulomes ainsi que des inflammations dont la taille varie en fonction
de la dose injectée sur des souris qui ont reçu entre 0,1 et 0,5 mg
de nanotubes à monofeuillets dans leurs poumons, dose correspondant environ à trois jours et demi d’exposition au travail
(pour la dose la moins élevée) et 17 jours dans un lieu de travail
(pour la dose la plus élevée) dans un environnement contenant
de la poussière de graphite.5
Malgré ces données et le manque d’essais complets, un
fournisseur majeur de nanotubes, Carbon Nanotechnologies Inc.
a enregistré ses produits en application du Toxic Subtance ConSUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

sity of California at San Diego reported that cadmiumselenium
core semiconductor (quantum) dots used in biological imaging
were acutely toxic to liver cells in a Petri dish at doses typically
used for imaging.9 The dots are replacing traditional imaging
with fluorescent dyes, due to their enhanced and longer-lasting
brightness.
University of Rochester investigators reported in 2000 that
nano-teflon fumes (about 16 nm) were much more acutely toxic
than Teflon, the popular brand name for polytetrafluoroethylene,
when inhaled for only fifteen minutes by rodents, and rapidly
passed through epithelial tissues to other parts of the body,
inducing severe inflammation, edema, and hemorrhage of lungs
within hours after exposure.10 In 1992, University of Rochester
investigators examined the effects of exposure to nano titanium
dioxide (TiO2; 20 nm), a material in sunscreen. The study
showed that rodents that inhaled ultra-fine TiO2 for three
months, under conditions simulating occupational exposures
(six hours/day, five days/week), had significantly more lung
inflammation and scar tissue compared with those that inhaled
larger TiO2 particles (250 nm).11

HEEDING THE RED FLAGS
Although there is a paucity of toxicity data on nanomaterials per se, the hazards of nano-sized (ultra-fine) air pollution are
well-documented. Particulate matter less than 10 micrometers
(PM10; 10,000 nm) is linked to increased disease and death
from lung cancer and cardiopulmonary disease.12 These diseases
are more closely linked with exposure to smaller particles than
to larger-sized ones.13 The risks are especially high among sensitive individuals, such as those with pre-existing conditions of the
heart and lungs, including asthma and chronic obstructive pulmonary disease.14
Some of the acute toxicity of ultra-fine particles is likely
due to their larger surface-area–to-mass ratio, ability to penetrate
biological tissues, and their increased biopersistance compared
with larger particles of the same composition.15 Given these
characteristics and the results of targeted studies such as those
mentioned above, the potential for harmful effects from widespread use of nanomaterials must be taken seriously.

MISALLOCATION OF FEDERAL SPENDING
Despite these early warnings, government response thus far
to the potential risks has been woefully inadequate. In spring
2005, the President’s Council of Advisors on Science and Technology issued its five year review of the interagency National
Nanotechnology Initiative, established in 1991 to direct federal
research activities on nanotechnology.16 Although the text of the
report is 46 pages long, the section addressing “Environmental,
Health and Safety” does not appear until page 35 and is less than
one page long. According to the Project on Emerging Nanotechnologies at the Woodrow Wilson International Center for Scholars, only four percent of the fiscal year (“FY”) 2006 federal
nanotechnology funding was earmarked for research on health
and environmental effects, and another four percent on social
implications and education.17 Meanwhile, federal funding for
nanotechnology research and development has soared from $464
SUMMER 2007

trol Act (TSCA ou loi sur le contrôle des substances toxiques) en
tant que graphite synthétique. L’étiquetage et la fiche technique
santé-sécurité assimile donc le matériau au graphite et donne
donc des limites d’exposition de 15 mg/m3 pour la poussière et
5 mg/m3 pour la fraction respirable.6 Les scientifiques mettent
en garde les travailleurs inspirant des nanotubes à la fraction
autorisée par la loi pour le graphite parce qu’ils « risquent de
développer des lésions pulmonaires sérieuses » .7
Les nanomatériaux peuvent aussi être composés d’atomes
de métaux. On compte, par exemple, le nano-or, le nano-argent,
les nanocables de silicone, les oxydes de métaux réactifs,
comme le dioxyde de nano titane et les nanocristaux — cristaux
semi-conducteurs très étroits aux propriétés optiques et
lumineuses uniques. Des éléments suggèrent que les
nanomatériaux à base de métaux peuvent se révéler nocifs pour
l’homme et l’environnement. En 2005, les chercheur du New
Jersey Institute of Technology ont rapporté un ralentissement de
la croissance des racines de maïs, concombres, choux, carottes et
soja après une exposition de 24 heures à doses élevées (2mg/ml)
de nanoparticules d’aluminium.8 Ces nanoparticules sont utilisées comme revêtement anti-rayure et corrosion sur des produits commerciaux comme des verres de sécurité, des finish
pour les voitures et pour le sol. Les chercheurs de l’University of
California in San Diego ont rapporté que les semi conducteurs
en nanocristaux de cadmium et sélénium utilisés dans l’imagerie
médicale sont dangereux pour les cellules du foie lorsque
mélangés dans une boite de pétri à des doses utilisées habituellement pour l’imagerie.9 Les nanocristaux sont en train de remplacer les systèmes traditionnels d’imageries par des couleurs
fluorescentes, à cause de leur luminosité et longévité améliorée.
Les chercheurs de l’Université de Rochester ont rapporté en
2000 que les fumées de nano-téflon (environ 16 nm) étaient bien
plus toxiques que celles du téflon, nom populaire pour le polytetrafluoréthylène, quand il est inhalé par des rongeurs et peut
passer à travers les tissus épithéliaux dans d’autres parties du
corps, générant des inflammations sévères, des oedèmes, et des
hémorragies pulmonaires après quelques heures d’expositions.10
En 1992, les mêmes chercheurs examinèrent les effets des expositions au dioxyde de nano titane (TiO2 ; 20 nm), un matériau
utilisé pour les écrans solaires. L’étude montra que les rongeurs
qui avaient inhalé des particules ultra fines de TiO2 pendant trois
mois, sous les conditions simulant une exposition au travail (six
heures par jour, cinq jours par semaine), avaient de manière significative plus d’inflammations pulmonaires et de cicatrices que
ceux qui avaient inhalé des particules de TiO2 plus larges (250
nm).11

BIEN FAIRE ATTENTION AUX DRAPEAUX ROUGES
Malgré le manque de données sur la toxicité intrinsèque des
nanomatériaux, les dangers de la pollution aérienne ultra fine, à
l’échelle nano, sont bien documentés. Les particules de moins de
10 microns (PM10 ; 10 000 nm) sont liées à une augmentation
des cancers du poumon et des maladies cardio-pulmonaires.12
Ces affections sont plus liées aux expositions à des particules
plus petites.13 Les risques sont plus spécialement élevés parmi
les personnes sensibles, comme ceux ayant une condition pul4

million in 2001 to $1.2 billion in FY 2007.18 Of this investment,
the National Science Foundation will get $373 million. More
than $600 million is earmarked for the U.S. Departments of
Defense ($345 million) and Energy ($258 million). By comparison, only $142 million is slated for the human health and environment protection branches of the federal government, the U.S.
Environmental Protection Agency (“EPA”) ($9 million), and the
U.S. Department of Health and Human Services ($133 million),
which includes the National Institutes of Health. With this disparity in funding priorities, it is hard to imagine how safety testing could ever catch up with research and development.
Some federal agencies are addressing the potential downside of nanotechnology. The
Department of Health and
Human Services’ National Toxicology Program is researching
potential health risks. In addition, NIOSH is developing a
“best practices” document on
handling nanoparticles in the
workplace to reduce risks. In FY
2005 the EPA awarded $4 million for research on nanotechnology impacts on human health
and the environment. However,
much more needs to be done to
better understand the potential
risks of nanotechnologies.

monaire ou cardiaque préexistante comme l’asthme et les maladies pulmonaires chroniques obstructives.14
Une partie de la toxicité de ces particules ultra fines est en
partie due à leur ratio aire de surface/masse plus important, leur
capacité à pénétrer les tissus et leur bio persistance améliorée
comparée à des particules plus larges de la même composition.15
Étant donné ces caractéristiques et le résultat d’études ciblées
comme celles mentionnées plus haut, le risque d’effets nocifs
d’un usage généralisé des nanomatériaux doit être considéré
avec sérieux.

LE BUDGET FÉDÉRAL MAL UTILISÉ
Malgré les avertissements,
la réponse gouvernementale sur
le risque a été malheureusement
inadaptée. Lors du printemps
2005, le Conseil du président
[US] sur les sciences et les technologies a émis un rapport sur
les 5 ans d’initiative interagence sur les nanotechnologies,
établi en 1991 pour allouer les
fonds fédéraux aux recherches
sur les nanotechnologies.16 Bien
que le rapport soit de 46 pages,
la section traitant de « l’environnement, la santé et la sécurité »
n’apparaît qu’à la page 35 et ne
s’étend que sur une page. Selon
le Project on Emerging Technologies, au Woodrow Wilson Center for Scholars, seul quatre pourcent des fonds fédéraux
attribués aux nanotechnologies pour l’exercice budgétaire 2006
sont consacrés à la recherche sur les impacts sur la santé et l’environnement, quatre autres pourcent sont dédiés aux implications sociales et éducatives.17 Pendant ce temps, le budget
fédéral sur la recherche sur les nanotechnologies a augmenté de
manière exponentielle, passant de 464 millions de dollars en
2001 à 1,2 milliards pour l’exercice 2007.18 De cet investissement, la National Science Foundation recevra 373 millions. Plus
de 600 millions seront alloués au Department of Defense (ministère de la défense) (345 millions) et au Department of Energy
(258 millions). Par contraste, seuls 142 millions sont consacrés
aux agences qui ont pour mission la protection de la santé et
l’environnement, telle l’EPA (9 millions), ou le Department of
Health and Human Services (133 millions), qui lui-même comprend le National Institute of Health. Avec une telle disparité, il
est difficile de concevoir que les essais de fiabilité atteignent un
jour le niveau consacré à la recherche et développement.
Certaines agences fédérales tentent d’étudier les possibles
inconvénients des nanotechnologies. Le programme national sur
la toxicité du Department of Health and Human service (ministère de la santé et de l’environnement) conduit des recherches
sur les effets potentiels sur la santé. De plus, NIOSH est en train
de développer un code de « bonne conduite » sur la manière dont
les nanoparticules doivent être manipulées sur le lieu de travail.
Pour l’exercice 2005, l’EPA a octroyé 4 millions de dollars sur la

Les lois environnementales
existantes n’arment
pas assez les agences
fédérales pour
réglementer l’industrie
nanotechnologique.

RESPONSE BY INDUSTRY AND ITS FINANCIERS
The private sector response to potential health and environment threats has been mixed. Some corporations seem concerned only about public perception and hope to disavow actual
risk by avoiding safety testing, keeping safety data confidential,
and providing empty reassurances to the public. Fearing actual
or perceived risks, insurance companies such as Swiss Re,19 and
financial investment advisers such as Innovest20 and Allianz,21
have called for safety testing and regulatory oversight of nanomaterials. Other large corporations and many small startup companies also would welcome safety testing and regulations if they
were not overly costly or burdensome, because they would contribute to market stability by reducing future risks of liabilities
and consumer rejection.

REGULATORY BLIND SPOT
Unfortunately, existing environmental laws render federal
agencies ill-equipped to regulate the nanotech industry.22 TSCA,
enacted by Congress in 1976 to gather information about chemical substances and control those deemed dangerous to the public or the environment, is the most obvious candidate for
regulating nanomaterials. But TSCA lacks an effective means of
requiring companies to provide risk data, and it places the burden on the government to demonstrate unacceptable risk before
it can adopt regulatory restrictions of any kind.
In response to a proposal by the EPA for a voluntary program to “regulate” nanomaterials,23 in June 2005, Natural
5
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Resources Defense Council (“NRDC”) and other public interest
groups urged the EPA to identify all engineered nanomaterials as
“new chemical substances” under TSCA because they meet the
standard of “organic or inorganic substance[s] of a particular
molecular identity.”24 This would trigger TSCA section 5 premanufacture notice (“PMN”) reporting requirements prior to the
commercial manufacture or import of nanomaterials.25 The U.S.
Patent and Trademark Office issued more than 8,600 nanotechnology-related patents in 2003,26 suggesting that at least one arm
of the government already considers these materials to be new.
In addition to PMN reporting, the 2005 NRDC comments
urged the EPAto issue test rules under TSCA’s section 4 by waiving the regulatory production volume thresholds that otherwise
would not be triggered by the miniscule product volume of nanomaterials.27 The groups also called for regulations under TSCA’s
section 6, requiring the EPA to prohibit or limit anyone manufacturing, importing, processing, distributing in commerce,
using, or disposing of a chemical if there is a reasonable basis to
conclude the chemical presents, or will present, an “unreasonable risk of injury to health or the environment.” Tragically, the
EPA has failed to regulate any new chemical using the TSCA’s
section 6 authority since that provision was gutted by the U.S.
Court of Appeals for the Fifth Circuit in the 1991 case Corrosion
Proof Fittings v. EPA (rejecting the EPA’s application of the
TSCA’s section six to asbestos).28 The court’s decision and subsequent problematic EPA interpretations of that decision make it
extraordinarily difficult for the agency to adopt regulations
under section 6 of TSCA. Thus, NRDC stated that “while requiring [premanufacture notice], issuing test rules, and promulgating regulations under TSCA are necessary steps for
nanomaterials, such actions will be insufficient to protect public
health and the environment. Ultimately, additional legislative
action by Congress, the states, and potentially the courts will be
necessary to ensure that nanomaterials are adequately
addressed.”29
Other laws also are inadequate. For example, the Food,
Drug, and Cosmetic Act (“FDCA”) leaves all cosmetics essentially unregulated, and the chronically under-enforced Occupational Safety and Health Act (“OSHA”) does not adequately
protect worker health. Thus, neither the FDCA nor the OSHA is
viable as a vehicle for protecting the public. Other environmental statutes are similarly ill-equipped to address nanomaterials –
for example, these materials would be effectively unregulated
under the Clean Air Act due to very small production quantities.

VOLUNTARY SAFETY TESTING IS NOT ENOUGH
In response to the lack of a regulatory framework for nanotechnology, the EPAis developing a voluntary program that will
ask nanomaterial producers to submit basic information on
material characterization, toxicity, exposure potential, and risk
management practices. Acompany would then be able to advertise its participation as a means of dispelling public fears about
its product. A more in-depth level of participation would generate more detailed risk information. NRDC participated in an adhoc working group with industry, academic, and public interest
groups to advise the EPA on a general framework for such a proSUMMER 2007

recherche sur les impacts des nanotechnologies sur la santé et
l’environnement. Il reste néanmoins bien plus à faire pour comprendre les risques liés aux nanotechnologies.

RÉPONSES DES INDUSTRIELS ET DES BAILLEURS DE FONDS
La réponse du secteur privé face aux risques sur la santé et
l’environnement est mitigée. Des sociétés semblent inquiétées
par l’opinion publique et espèrent nier les véritables risques en
évitant les contrôles de sécurité, en gardant les données confidentielles et en réconfortant artificiellement le grand public.
Craignant un risque actuel ou perçu, les compagnies d’assurance, comme Swiss Re,19 et les conseillers financiers en
investissement comme Innovest,20 et Allianz,21 ont demandé des
tests de sécurité et un contrôle réglementaire des nanotechnologies. D’autres grandes sociétés ainsi qu’un bon nombre de startups accueilleraient volontiers des essais sur la sécurité et des
réglementations si celles-ci ne se révèlent pas trop pesantes ou
coûteuses, dans la mesure où elles contribueraient à la stabilité
du marché en réduisant les risques de responsabilité pécuniaire
et de rejet de la part des consommateurs.
Malheureusement, les lois environnementales existantes
n’arment pas assez les agences fédérales pour réglementer l’industrie nanotechnologique.22 « TSCA (Toxic Substance Control
Act ou loi sur le contrôle des substances toxiques) », adopté en
1976 par le congrès dans le but de rassembler des données sur
les substances chimiques et de contrôler celles considérées dangereuses pour la santé et l’environnement est la loi la plus évidente pour permettre une réglementation des nanomatériaux.
Mais TSCA manque de moyens efficaces pour exiger des compagnies qu’elles fournissent des données sur les risques, et le
gouvernement doit d’abord démontrer que les risques posés sont
inacceptables avant d’avoir le pouvoir d’adopter n’importe quel
type de restrictions.
En réponse à une proposition de l’EPA visant à lancer une
initiative volontaire pour « réglementer » les nanomatériaux,23 le
Natural Resources Defense Council (NRDC) et d’autres ONG
ont, en juin 2005, incité l’EPA à qualifier tous les nanomatériaux
créés par l’homme de « nouvelle substance chimique » sous
TSCA, parce qu’ils ont la qualité légale de « substance[s]
organiques ou inorganiques à identité moléculaire particulière,
»24 ce qui déclencherait l’application de la section 5 du TSCA,
obligeant les fabricants à émettre un « préavis avant fabrication »
(PNM) avant d’être autorisés à produire ou importer des
nanomatériaux.25 Le bureau américain des brevets a émis plus de
8 600 brevets relatifs aux nanotechnologies en 2003,26 ce qui
prouve qu’au moins une branche du gouvernement américain
considère ces nanomatériaux comme nouveaux.
En plus des rapports PNM, les commentaires de 2005 de
NDRC demandent à l’EPA d’édicter des règles d’essais en application de la section 4 du TSCA en faisant sauter les seuils de volumes qui ne seront jamais atteints à cause des volumes
minuscules des nanomatériaux.27 Les ONG ont aussi appelé
l’EPA à utiliser son pouvoir réglementaire de la section 6,
demandant à l’agence d’interdire ou de restreindre toute importation, fabrication, traitement ou vente, s’il est raisonnable de
conclure que les produits chimiques présentent ou vont présenter
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gram. While this program potentially would fill a gap in the
absence of real regulations, it is severely limited in several
important ways. Participation is not mandatory, and would only
include those products that participating companies choose to
disclose. Those companies with the riskiest products, as well as
those with poor business ethics, are unlikely to participate. The
program also lacks punitive measures; it will do little more than
gather data – primarily industry-generated data, which experience has shown are less likely than data from the government or
independent studies to report products’ harmful effects.30 In the
past, industries have gone to great lengths to downplay the
health risks of asbestos, lead, vinyl chloride, and other toxic
materials, only to have them lead to devastating occupational
and public health consequences.

EPA’S WHITE PAPER RECOMMENDATIONS
In December 2005 the EPA issued the “External Draft Nanotechnology White Paper”31 which made the following reasonable suggestions as first steps forward:
• Support approaches to promote pollution prevention, sustainable resource use, and good product stewardship in the
production and use of nanomaterials;
• Support and undertake research on human health and ecological impacts of nanomaterials;
• Conduct case studies on the risks and information gaps of
specific nanomaterials;
• Expand collaborations on the potential human and environmental health implications;
• Convene a standing cross-agency group to share risk information and regulatory activities; and
• Expand efforts to train agency scientists and managers
about the potential environmental applications and implications of nanotechnologies.

PUBLIC INTEREST GROUP RESPONSES
An array of good stewardship approaches to nanotechnology development would increase public confidence and market
stability. In NRDC comments to the EPA, signed by twenty other
public interest groups, including Greenpeace International, the
Sierra Club, Friends of the Earth, Environmental Working
Group, ETC group, and Silicon Valley Toxics Coalition, the
organizations insisted that the federal government take action on
the following initiatives:32
• Prevent uses of nanomaterials that may result in human
exposures or environmental releases unless reasonable
assurances of safety are demonstrated beforehand;
• Label products that contain nanomaterials or are made
with processes that use nanomaterials;
• Publicly disclose information on potential risks;
• Include toxicity information about nanomaterials on workplace hazard labels;
• Increase safety testing conducted by independent or government laboratories subject to “sunshine laws” that allow
public access to information; and
• Conduct comprehensive assessment of the environmental
and human health concerns that may arise across the life7

un « risque déraisonnable d’atteinte à la santé ou à l’environnement. » Tragiquement, l’EPA n’a pas eu recours à cette disposition pour réglementer les nouvelles substances chimiques,
puisque la section 6 a été dénudée en 1991 par la Cour d’appel
fédérale du cinquième circuit dans l’affaire Corrosion Proof Fittings c/ EPA (rejetant le recours de l’EPA à la section 6 sur l’amiante).28 Cette décision ainsi que les interprétations
problématiques subséquentes de l’EPA de cette jurisprudence
rendent extraordinairement difficile l’adoption de réglementations en application de la section 6. Donc, NRDC déclara que : «
même si exiger des PMN, imposer des essais et promulguer des
réglementations en application de TSCA est une étape nécessaire, de tels actes resteront insuffisants pour protéger la santé
publique et l’environnement. In fine, le congrès, les états fédérés
et les tribunaux devront prendre des mesures pour s’assurer d’un
traitement adapté des nanomatériaux ».29
D’autres lois sont insuffisantes. Par exemple, le Food, Drug
and Cosmetic Act (loi sur les aliments, médicaments et cosmétiques) laisse virtuellement tous les cosmétiques sans réglementation, et la loi sous-appliquée portant sur la sécurité et la santé
sur le lieu de travail (OSHA ou Occupational Safety and Health
Act) ne protège pas véritablement la santé des travailleurs. Donc,
ni le FDCA ni OSHA ne permettent réellement de protéger le
public. D’autres lois environnementales sont de la même
manière insuffisantes pour répondre aux risques posés par les
nanomatériaux, par exemple, ces matériaux seraient effectivement non régulés par le Clean Air Act (loi sur l’air pur) à cause
de leurs maigres volumes.

LES INITIATIVES VOLONTAIRES D’ESSAIS DE SÉCURITE NE
SONT PAS SUFFISANTES
En réponse au manque de cadre réglementaire pour les nanotechnologies, l’EPA est en train de développer un programme
volontaire qui demandera aux fabricants de nanomatériaux de
soumettre des données de base sur la caractérisation des matériaux, la toxicité, les risques d’exposition et leurs pratiques de gestion des risques. Une société pourrait faire valoir sa participation
au programme afin de calmer les angoisses du public sur ses produits. Une participation plus profonde générerait des informations sur les risques plus détaillées. NDRC a participé à un
groupe de travail ad hoc, impliquant industriels, universitaires et
organisations non gouvernementales pour conseiller l’EPA sur le
cadre général de ce programme.
Alors qu’il permettrait de combler l’absence de réglementations, ce programme est, pour plusieurs raisons sévèrement
restreint. La participation n’est pas obligatoire, et ne comprend
que les produits fabriqués par les sociétés volontaires. Les
sociétés avec les produits les plus dangereux, ainsi que les compagnies les moins scrupuleuses sont celles qui sont le moins susceptibles de participer. Le programme manque aussi de mesures
coercitives; il ne fera guère plus que de rassembler des données
– données générées par les industriels, qui, comme l’expérience
le montre sont moins fiables que celles émanant du gouvernement ou de laboratoires indépendants lorsqu’il s’agit de rapporter des dangers.30 Dans le passé, les industriels ont déployé
de grands efforts pour minimiser la réalité des risques sur la
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cycle – including production, use, and disposal – of nanotech products.

CONCLUSION
While we know enough to want to avoid exposure to nanomaterials and releases into the environment, many issues need to
be further studied. For example, we do not know much about
how these materials harm our health over a lifetime of exposure;
long-term effects have not been studied in experimental animal
tests. While ingestion and skin penetration are potential routes of
exposure, most studies have only tried to mimic inhalation. The
majority of toxicological studies with nanomaterials have been
in vitro (such as skin cell toxicity), or short-term animal studies.
We do not know whether these materials penetrate through our
skin, even though consumers use shampoos, cosmetics, and
other household products with nanomaterial ingredients. We do
not know if nanomaterials are aerosolized and then inhaled when
we use shampoos with nano-ingredients. We do not know
whether ingestion results in toxicity, although we have nanomaterials in food packaging and even in chocolate chewing gum.
We know that toxicity of inhaled particles seems to increase
as the particle size becomes smaller, but we lack efficient and
cost-effective ways to measure the size distribution of airborne
particles.
Many other questions remain unanswered. For example, we
do not know the extent to which nanomaterials can penetrate the
placenta and transfer from mother to baby. In addition, we are
unaware whether nanomaterials are released from products when
they are incinerated, buried, or degraded over time. These uncertainties indicate that a necessary first step to effective nanotechnology regulation will require investing in studies to evaluate the
risks, as well as the benefits, of nanomaterials on human health
and the environment.

santé que comportaient l’amiante, le plomb, le chlorure de
vinyle et autres matériaux toxiques ; politique menant à la catastrophe pour la santé des travailleurs et celle du publique.

LES RECOMMANDATIONS DU LIVRE BLANC DE L’EPA
En décembre 2005, l’EPA a émis un « un projet externe de
livre blanc sur les nanotechnologies,»31 qui recommande comme
première étape la mise en œuvre des suggestions suivantes :
• Soutien des approches tendant à promouvoir la prévention
de la pollution, l’usage durable des ressources et une
bonne gestion des produits dans la production et l’usage
des nanomatériaux ;
• Soutien et mise en œuvre de recherches sur l’impact des
nanomatériaux sur la santé et l’environnement ;
• Mise en œuvre d’études de cas sur les risques et les manques de données sur certains nanomatériaux;
• Extension des collaborations sur les recherches au sujet
des impacts sur la santé et l’environnement ;
• Convenir d’un groupe inter-agence pour partager les informations sur les risques et les activités réglementaires et
• Extension des efforts pour former les scientifiques et
directeurs de l’agence sur les implications en matière
d’environnement des nanotechnologies.

LA RÉPONSE DES GROUPES D’INTERÊT PUBLIC
Un déploiement d’approches de bonne intendance pour le
développement des nanotechnologies améliorerait la confiance
du public et la stabilité du marché. Dans les commentaires du
NDRC adressés à l’EPA, signés par vingt groupes d’intérêt public, y compris Greenpeace International, le Sierra Club, les
Amis de la terre, Environmental Working Group, ETC Group et
Silicon Valley Toxic Coalition, les organisations ont insisté pour
que le gouvernement prenne les mesures suivantes :32
• Prévention des utilisations des nanomatériaux qui pourraient donner lieu à des expositions sur l’homme ou l’environnement à moins que l’on se soit auparavant assuré de
leur sécurité ;
• Étiqueter les produits qui contiennent des nanomatériaux
ou qui sont fabriqués lors d’un processus qui utilise des
nanomatériaux ;
• Divulgation publique des informations sur les risques ;
• Inclure les informations sur la toxicité des nanomatériaux
sur les panneaux d’affichage sur le lieu de travail. ;
• Augmentation des tests de sécurité conduits par des laboratoires indépendants ou par le gouvernement soumis aux
« lois sur la transparence » ce qui permet l’accès public
aux documents et
• Conduite d’une évaluation exhaustive des risques sur la
santé et l’environnement qui pourraient se développer au
cours du cycle de vie des produits – production, usage, et
retraitement.

CONCLUSION
Alors que l’on en sait assez pour éviter des cas d’exposition
et les fuites des nanomatériaux dans l’environnement, il reste
encore beaucoup à faire. Par exemple on ne sait pas si ces
matériaux sont nuisibles à la santé après avoir été exposés au
SUMMER 2007

8

cours d’une vie entière, on n’a pas étudié les effets à long terme
lors des études réalisées sur les animaux. Alors que l’ingestion et
la pénétration par la peau sont des voies possibles d’exposition,
la plupart des études se sont contentées d’imiter l’inhalation. La
majorité des études toxicologiques ont été conduites in vitro (par
exemple sur la toxicité sur les cellules) ou sur des animaux pendant une courte durée. Nous ne savons pas si ces matériaux
pénètrent la peau, quand bien même les consommateurs utilisent
des shampoings, cosmétiques et autre produits ménagers contenants des nanomatériaux. On ne sait pas si l’ingestion est toxique, alors que des emballages alimentaires, et même du
chewing-gum au chocolat contiennent des nanomatériaux. On
sait que la toxicité des particules semble s’accroître en même

temps que celles-ci deviennent plus petites, mais on manque de
moyens économiquement efficaces pour mesurer la distribution
de la taille des particules volatiles.
Beaucoup d’autres questions restent sans réponse. Par
exemple, on ne sait pas si les nanomatériaux peuvent pénétrer le
placenta et se transporter dans le fœtus. De plus, on ne sait pas si
ces matériaux s’échappent des produits quand ils sont brûlés,
enterrés ou soumis à l’usure du temps. Ces incertitudes montrent
à quel point la première mesure pour une régulation effective des
nanomatériaux sera un investissement dans des études d’évaluation des risques et bénéfices des nanomatériaux sur la santé et
l’environnement.
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REACH: UN NOUVEAU CHAPITRE DANS LE DROIT
INTERNATIONAL DES PRODUITS CHIMIQUES
EUROPE’S REACH: A NEW CHAPTER IN INTERNATIONAL CHEMICALS LAW
Par Marcos A. Orellana*
INTRODUCTION

INTRODUCTION

or almost a decade, the deliberative bodies and Member
States of the European Union have been developing a new
legal framework to govern the marketing and trade of
chemicals. When adopted, the proposed regulation on Registration, Evaluation, and Authorization of Chemicals (“REACH”)
will mark a fundamental change in the way chemicals are managed in Europe and around the world. This REACH reform
process was driven by the recognition that the existing patchwork of EU law on chemicals was inadequate to securing a
healthy environment for present and future generations. REACH
was coined in the EU Commission’s 2001 White Paper, but it
builds on years of European experience combating regional pollution in the Baltic, the North Sea, the Mediterranean, the Rhine,
the Danube, and elsewhere. It now stands as the EU’s plan for
meeting the global 2020 goal to minimize the health and environmental impacts of chemicals agreed by the governments of
the world at the World Summit on Sustainable Development in
Johannesburg in 2002.
This White Paper’s high-minded proposal triggered a complex process within the Commission to draft the legislative text
that was ultimately proposed in 2003. Economic concerns about
the competitiveness of the EU chemicals industry, as well as the
workability and transaction costs of proposed arrangements, led
EU institutions to scale back on the grander vision of REACH.
Very heavy lobbying by the chemical industry and some prominent countries outside the EU forced concessions on the scope of
REACH, the duty of care, minimum data requirements, and the
consideration of alternatives.1 Intense debate within the European Parliament and the Council has produced two critical texts
that supersede the Commission’s drafts: the result of the Parliament’s first reading vote; and the political agreement among the
25 Member States (the Common Position). At the time of writing, the parliament was preparing to take up the Council’s agreed
text and consider amendments in the second reading vote.
Despite the political influences, REACH is still guided by
some important principles. For the first time REACH places the
burden of proof on chemical makers and importers to demonstrate the safety of their products, rather than relying on authorities to prove them dangerous. REACH will generate valuable
data about the properties and uses of several thousand chemicals
and mixtures, which will be available to downstream customers
and the public. REACH may drive adoption of safer substitutes
or the generation of inherently greener solutions, especially if
the Parliament’s first reading vote prevails in the final political

endant presque une décennie, les assemblées délibérantes
et les États-membres de l’Union européenne ont
développé un nouveau cadre juridique gouvernant la
vente et les échanges des substances chimiques. Une fois adopté,
le projet d’enregistrement, d’évaluation, d’autorisation et de
restrictions relatifs aux substances chimiques (REACH) marquera un changement fondamental dans la méthode de gestion
des produits chimiques en Europe et dans le monde. Le processus REACH fut motivé par le fait que l’ensemble des réglementations européennes existantes ne permettait pas de garantir un
environnement sain pour les générations présentes et futures.
L’établissement de REACH fut amorcé avec la publication du
livre blanc de l’Union européenne (UE) de l’année 2001, mais
son histoire remonte à des années d’expérience européenne dans
la lutte contre les pollutions régionales parmi lesquelles la Mer
Baltique, la Méditerranée, le Rhin et le Danube. Le programme
de l’UE REACH vise à atteindre les objectifs globaux de 2020,
initiés lors du Sommet mondial de Johannesburg, en 2002, sur le
développement durable ; ce Sommet prévoyant notamment la
minimisation de l’impact des produits chimiques sur la santé et
l’environnement.
La proposition ambitieuse de ce livre blanc lança un processus complexe de rédaction de textes législatifs au sein de la
Commission, qui prit fin en 2003 avec la présentation d’un projet de loi. Les préoccupations économiques au sujet du maintien
de la compétitivité de l’industrie chimique de l’UE, aussi bien
que, de la faisabilité et les coûts de transaction du nouveau projet ont mené l’UE à réduire le champ d’application de REACH.
Un lobbying intense de l’industrie chimique et de certains États
a forcé l’UE à faire certaines concessions relatives au champ
d’application, d’obligation de soin, d’exigence de divulgation de
données et de prise en considération d’alternatives.1 Un débat
intense au sein du Parlement européen et du Conseil a abouti à
l’élaboration de deux textes critiques qui supplantent le projet de
loi de la Commission : le résultat du vote du Parlement en première lecture et l’Accord politique des 25 Etats-membres (la
Proposition commune). À l’heure où cet article est écrit, le
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deal. Many countries outside Europe will feel the ripple effects
of REACH through global supply chains and evolving international standards. Developing countries may benefit from safer
products from the EU and access to new markets for products
not requiring registration.
This article provides an international legal perspective on
REACH. Since REACH is still under debate in the European
Parliament and the Council, this piece addresses the basic contours of the likely political agreement expected in 2006, with a
special focus on the relevance of human rights and trade law.
After tracing the origins of REACH, this article explores the role
of the main EU institutions involved in the development of the
regulation. Next, this article looks at the core elements of
REACH, focusing on objectives, principles, requirements, and
impacts. An examination of some of the trade-related issues
debated at the World Trade Organization (“WTO”) sheds light
on a possible trade challenge against REACH.

ROOTS OF THE PROBLEM: PIECEMEAL
APPROACHES TO CHEMICALS MANAGEMENT
Over the course of many years, European authorities,
elected officials, industry, and civil society have concluded that
the existing EU legal framework for chemicals is unable to provide adequate information about the impact of many chemicals
on human health and the environment. They are not alone. The
national chemical laws developed in the 1970s and later, both
inside and outside the EU, are antiquated and ineffective. At the
turn of the 21st Century the EU had managed to fully assess
approximately 140 chemicals; this nearly three decades under a
web of directives on chemical labeling, transport, and restrictions. Current EU law distinguishes between “new” chemicals
and “existing” chemicals. Existing chemicals were on the market before September 1981 numbering more than 100,000 substances and over 99 percent of commercial chemicals in terms of
tonnage.2 While existing EU Directives require that new substances are tested and their risks assessed, “existing” substances
are not subject to the same testing requirements. As a result, EU
law has not obtained basic screening data about the characteristics and impacts of most chemicals. Without such information,
chemicals policy is blind to the risks posed by chemicals and
frozen into inaction.3
In addition to the general lack of knowledge about the properties and the uses of existing substances, current EU law on
chemicals suffers from other serious deficiencies. The duty to
provide credible information about chemical safety falls on
authorities instead of the enterprises that make and sell chemicals. The risk assessment process is slow and costly, allowing
continued production, marketing, and use of potentially dangerous chemicals. Further, the Commission is responsible for carrying out risk assessments and adequate cost/benefit analysis prior
to any regulatory proposal relating to marketing and use of dangerous substances.4 Liability regimes are insufficient to ensure
redress for injured parties when cause and effect are distanced
and if adequate data on the effects of chemicals are not available.
Finally, the EU’s current legal framework on chemicals is a
patchwork of Directives and Regulations that has been charac11

Parlement retravaille cette Proposition commune afin de la concilier avec ses propres amendements.
Malgré les influences politiques, REACH est toujours
guidé par les principes fondamentaux. Pour la première fois,
REACH place la charge de la preuve sur les fabricants et les
importateurs, à qui il revient désormais de prouver la sûreté de
leurs produits, plutôt que de demander aux autorités de prouver
la dangerosité d’un produit. REACH générera des données
importantes sur les propriétés et les usages de plusieurs milliers
de substances et mélanges ; données qui seront mises à la disposition du grand public et des consommateurs. REACH pourrait
donner lieu à la substitution de produits plus sûrs ou encore à
des solutions plus compatibles avec l’environnement et, plus
particulièrement si le projet examiné en première lecture prévaut. Beaucoup de pays qui ne font pas partie de l’UE vont
ressentir l’onde de choc de REACH par l’intermédiaire des
chaînes d’approvisionnement global et l’évolution des standards
internationaux. Les pays en voie de développement pourraient
bénéficier de produits moins dangereux provenant de l’UE et
avoir ainsi accès à de nouveaux marchés pour des produits ne
nécessitant pas d’enregistrement.
Cet article offre une perspective juridique internationale sur
REACH. Puisque REACH est toujours débattu au sein du Parlement européen, cet article traite des simples fondements de
l’accord politique qui sera probablement entériné en 2006, en se
focalisant plus particulièrement sur les conséquences en matière
de droits de l’homme et de droit commercial international. Après
une description des origines de REACH, cet article explorera le
rôle des principales institutions de l’UE dans le développement
de cette réglementation. Ensuite, seront décrits les principaux
objectifs, exigences et impacts de REACH. Un examen des
problèmes liés aux échanges, tel qu’ils ont été débattus au sein
de l’Organisation mondiale du commerce (OMC), expliquera les
possibles oppositions que rencontrera REACH en ce qui concerne les échanges internationaux.

SOURCES DU PROBLÈME :
UNE APPROCHE PARCELLAIRE DE LA
GESTION DES PRODUITS CHIMIQUES
Depuis de nombreuses années, les autorités européennes,
les élus, l’industrie et la société civile ont conclu que le régime
juridique européen ne fournissait pas d’informations suffisantes
sur les répercussions sur la santé et sur l’environnement de nombreux produits chimiques. Ils ne sont pas seuls. Les droits
nationaux développés à partir des années 1970, que ce soit dans
l’UE ou hors l’UE, sont désuets et inefficaces. Au tournant du
XXIe siècle, l’UE a réussi, en presque trois décennies, à évaluer
environ 140 substances chimiques, ce par un ensemble de directives sur l’étiquetage, le transport, et les restrictions concernant
ces produits. Le droit positif européen distingue les produits «
nouveaux » des produits « existants ». Les produits existants
sont entrés en circulation avant septembre 1981 et totalisent plus
de 100 000 substances et plus de 99 pourcent de la masse totale
des produits chimiques en circulation.2 Tandis que les directives
en vigueur exigent des nouveaux produits leur classification
ainsi qu’une évaluation de leurs risques, les substances « exisSUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

terized as a barrier to innovation by discouraging research and
favoring existing substances over new, safer chemicals.
The European Union is home to the 500 billion Euro chemicals industry, the world’s largest. As the source of a third of
global chemical production, and with an educated and environmentally aware citizenry, Europe is at the center of the contemporary struggle to reconcile its industrial economy with
protection of public health and the environment. How REACH is
ultimately agreed and how it is implemented will have important
implications for the direction of international law and the evolving role of the EU as a leader internationally on matters of health
and environmental protection.

REACH’S BACKGROUND: EVOLUTION OF EU
CHEMICALS POLICY AND EU INSTITUTIONS
A comprehensive narrative of the EU’s reform of its chemicals framework would require extensive detail on the unprecedented and intense involvement
of national governments, industry, and civil society in a broad
debate handled largely by EU
Institutions. Fortunately, up to
2004 that narrative can be found
elsewhere.5 This section provides a general overview of key
events and actors, with a view to
contextualizing the international
law dimensions of REACH.

THE EVOLUTION OF EU
CHEMICALS POLICY AND
REGIONAL AGREEMENTS

L’analyse des objectifs de
REACH montre le lien
étroit entre l’économie,
la santé publique,
l’environnement et la
gestion des produits
chimiques, (dans la
perspective du
développement durable.)

In the late 1960s, at a time
of increased environmental
awareness, the first signs of
what would later become a
patchwork legislation concerning chemicals began to surface.
The first EC legislative instrument on industrial chemicals was
the 1967 Directive on Classification and Labelling of Chemicals,6 which focused on harmonizing trade in chemicals and protecting workers from acute exposure, but did not require testing
or other data. Subsequently, the 1976 Directive on Restrictions
of Certain Substances7 was an attempt to harmonize chemicals
policy in response to trade obstacles resulting from some Members banning or restricting production or use of certain chemicals. Under this Directive, the Commission committed itself to
carrying out risk assessments and cost/benefit analyses prior to
any proposal or adoption of a regulatory measure concerning
chemicals. In 1979, an important amendment to the 1967 Directive was adopted, establishing the “new” and “existing” distinction.8 In 1988, the Council replaced several directives
concerning preparations with the Directive on Classification and
Labelling on Preparations.9
By 1993, disparities in the national legislations implementing the above-mentioned Directives and their impact on EC
SUMMER 2007

tantes », quant à elles, ne sont sujettes à aucune de ces exigences. Par conséquent, le droit communautaire n’a pu obtenir
de données ciblées sur les répercussions et caractéristiques de la
plupart des produits chimiques. Sans de telles informations, la
politique de gestion des substances chimiques est impossible et
donc réduite à l’inaction.3
Outre le manque général de connaissances sur les propriétés
et les usages des substances existantes, le droit communautaire
actuel portant sur les produits chimiques connaît d’autres
sérieuses lacunes. L’obligation de fournir des informations
crédibles sur la sûreté des substances n’incombe ni aux producteurs, ni aux distributeurs mais aux autorités. La procédure d’évaluation des risques est longue et coûteuse, ce qui conduit à la
production, la vente, et la consommation continue de substances
potentiellement dangereuses. Par ailleurs, la Commission est
responsable de la conduite de l’étude d’évaluation des risques
ainsi que de l’analyse coûts/
bénéfices avant d’initier une
proposition de règlement sur la
vente et l’usage des substances
dangereuses.4 Le régime de
responsabilité civile ne permet
pas la réparation des victimes,
lorsque les dommages sont trop
éloignés du produit, à cause du
manque d’informations sur les
effets de ces substances. Au
final, le cadre juridique communautaire sur les substances
chimiques est un patchwork de
directives et règlements qui
constituent une barrière à l’innovation, car ils découragent la
recherche et favorisent l’utilisation de substances existantes
par rapport à de nouveaux produits chimiques plus sûrs.
L’Union européenne est le foyer d’une industrie chimique
évaluée à plus de 500 milliards d’euros, la plus large du monde.
À l’origine de la troisième production mondiale de produits
chimiques, et avec des citoyens éduqués et inquiets pour l’environnement, l’Europe est au centre d’une lutte pour réconcilier
son économie industrielle avec la protection de la santé et de
l’environnement. La façon dont REACH sera adopté et mis en
place aura des implications importantes pour l’avenir du droit
international et pour le rôle de l’UE, en tant que, leader international pour la protection de la santé et de l’environnement.

INFORMATIONS GÉNÉRALES SUR REACH :
ÉVOLUTION DE LA POLITIQUE COMMUNAUTAIRE
ET DES INSTITUTIONS EUROPÉENNES
Une étude complète des réformes communautaires du cadre
légal de protection des produits chimiques nécessiterait une
pléthore de détails sur l’implication des gouvernements
nationaux, des industries, et de la société civile dans un large
débat, mené en grande partie par des institutions européennes.
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trade, coupled with increasing awareness of the substantial
threat posed to human health and the environment by chemicals,
led to the 1993 Council Regulation on Evaluation of Existing
Substances. According to this regulation, certain categories of
data were to be provided to the authorities. Progress on risk
assessment was slow, however, and restrictions or bans could
only be adopted if the authority could show strong evidence of
the substance’s negative effects. This business-as-usual approach
ultimately proved unacceptable to countries particularly affected
by persistent pollution.
Meanwhile, regional agreements were concluded to address
pollution issues. Nordic and other countries such as Belgium,
the Netherlands, the United Kingdom, and Germany have taken
a lead in efforts to protect the marine environment of the North
Sea, for example, including the phase-out of hazardous chemicals. The North Sea Conferences have produced political commitments which have played an important role in influencing
legally binding environmental management decisions both
nationally and within the framework of competent international
bodies. The 1995 Ministerial Declaration adopted in Esbjerg,
Denmark stands as a landmark in that it defines an operational
objective: to cease all releases to the marine environment of
human-made and natural hazardous substances, in order to
achieve background levels of natural hazardous substances by
2020 (in one generation).10 Similar wording was adopted in June
2001 by the EU Council to define the objectives of the new EU
chemicals strategy and by the 2006 Strategic Approach to International Chemicals Management, adopted under the auspices of
the United Nations Environment Programme.11
This objective was also adopted by the 1992 Convention for
the Protection of the Marine Environment of the North-East
Atlantic (the “OSPAR Convention”) in its first meeting in Sintra,
Portugal in 1998.12 A review of its first five years experience in
implementing activities to achieve the “one generation” goal led
to the 2003 Hazardous Waste Strategy, which ultimately aims to
achieve “concentrations in the marine environment near background values for naturally occurring substances and close to
zero for manmade synthetic substances” by the year 2020.13 In
order to achieve this objective, the OSPAR Convention actively
engaged EU institutions, contributing its expertise to the EU
chemicals policy reform process.

EU INSTITUTIONS AND THE POLITICAL BATTLE OVER
REACH
Against this broader international legal background, in 1998
environment ministers of EU Member States initiated intensive
public dialogue about chemicals, public health, and the environment. In an informal meeting in Chester, UK, the environment
ministers concluded that a comprehensive review of the system
was necessary, with a view to introducing principles of sustainable development in the chemicals sector. The Commission conducted this review in 1998, identifying major weaknesses in the
current chemicals legislation. The Council welcomed the Commission’s progress and requested it to organize a brain-storming
meeting open to all relevant stakeholders that could inform a
proposal. In February 2001, the Commission presented its White
13

Par chance, on peut trouver une description de ce qui s’est passé
jusqu’en 2004 ailleurs.5 Cette partie propose une vue d’ensemble sur les événements et acteurs clefs, afin de mettre en perspective la dimension internationale de REACH.

L’ÉVOLUTION DE LA POLITIQUE COMMUNAUTAIRE SUR
LES PRODUITS CHIMIQUES ET LES ACCORDS REGIONAUX

A la fin des années 1960, en raison des inquiétudes croissantes sur l’environnement, les premiers signes de ce qui allait
devenir un patchwork de législation firent surface. Le premier
instrument législatif communautaire fut la directive de 1967 sur
la classification et l’étiquetage des substances chimiques,6 qui se
concentra sur l’harmonisation des échanges de substances et la
protection des travailleurs contre l’exposition aux produits, mais
n’imposait aucune obligation de contrôle ni de divulgation de
données. Ensuite, la directive de 1976 sur la restriction de certaines substances7 constitua une tentative d’harmonisation des
politiques de gestion des produits chimiques, en réponse aux
obstacles aux échanges, causés par l’interdiction ou la restriction
dans certains États, de l’usage ou de la production de certains
produits chimiques. Sous cette directive, la Commission s’est
engagée à mettre en œuvre des évaluations de risques et des
analyses coûts/bénéfices, avant toute proposition ou adoption de
réglementations concernant les produits chimiques. En 1979, un
important amendement à la directive de 1967 fut adopté, établissant la distinction entre produits « nouveaux » et « existants ».8
En 1988, le Conseil a remplacé plusieurs directives concernant
les préparations avec la directive sur la classification et l’étiquetage des préparations.9
En 1993, les disparités de mise en œuvre des directives, les
conséquences sur les échanges européens et les inquiétudes
croissantes sur les risques en terme d’environnement et de santé
ont mené à la création du règlement du Conseil sur l’évaluation
des substances existantes. Selon ce règlement, certaines catégories de données devaient être fournies aux autorités. Cependant, les progrès sur l’évaluation des risques étaient lents, et la
restriction ou l’interdiction pouvaient seulement être déclarées si
les autorités fournissaient d’importantes preuves sur les dangers
d’une substance. Cette approche « au cas par cas » s’est révélée
au final inacceptable pour les pays affectés par des pollution persistantes.
Pendant ce temps, les accords régionaux furent conclus pour
résoudre certains problèmes de pollution. Les pays du Nord et
d’autres pays comme la Belgique, les Pays Bas et l’Allemagne
ont pris de l’avance dans la protection de l’environnement maritime de la Mer du Nord, en imposant, par exemple, l’élimination progressive des produits chimiques dangereux. Les
Conférences sur la Mer du Nord ont permis des engagements
politiques qui ont joué un rôle important, en pesant sur des décisions contraignantes concernant la gestion environnementale,
tant à l’échelle nationale, qu’au sein des instances internationales. La déclaration ministérielle de 1995, adoptée à Esbjerg,
au Danemark, marque une étape clef. Elle définit, comme objectif opérationnel la cessation des décharges de substances artificiellement ou naturellement dangereuses, afin d’atteindre des
niveaux résiduels de pollution vers 2020 (c’est-à-dire en une
SUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

Paper on a Strategy for a Future Chemicals Policy (REACH), a
prescient nickname for one of the hardest fought political battles
in Brussels. All this led to an enormously contentious and complex political debate with unprecedented participation by NGOs,
business, and others.
As the administrative branch of the EU, the European Commission has particular responsibilities in preparing legislation
proposals.14 In the ambit of REACH, DG-Environment and DGEnterprise were tasked to draft REACH together. The Commission has attempted an inclusive process of debate to address the
complex issues associated with chemicals policy. In 2001, for
example, after presenting its White Paper, the Commission
organized a stakeholder conference and convened technical
working groups. In May 2003, the entire draft regulation
was posted on the internet for
consultation, which enabled
unprecedented participation by
governments, industry, and a
range of civil society. On October 29, 2003, the Commission
sent its proposed REACH regulation to the Parliament. Since
then, the Commission has been
actively involved in consultation
with Council and Parliament,
and also managing a range of
implementation projects with
authorities, industry, and others.
The European Parliament is
the elected political body of the
EU, with a key role in the colegislation process. Its Members
(“MEPs”) are elected in national
elections and they are organized by political groups.15 While the
Parliament had a role during the discussion of the White Paper,
when after the draft entered Parliament, it became the focus of
intense committee debate (2003-2005). The Environment Committee took the lead, in what turned out to be a hard fought turf
battle, and other committees gave “opinions.” On November 17,
2005, Parliament adopted over one thousand amendments to the
draft in its first reading vote. The Parliament has subsequently
been involved in dialogue with Council on the draft, and is
expected to hold a second reading vote in 2006.
The Council of the European Union represents the (now 25)
Member States of the European Union and organizes its work on
the basis of specialized topics, e.g. Environment Council, Competitiveness Council, etc.16 This arrangement means that the
Council reflects national political influence, but is also informed
by technical experts from ministries, competent authorities, etc.
This arrangement has also had profound influence on the Council’s stance before REACH. In fact, while early discussions on
chemicals policy were steered by the Environment Council, the
draft REACH regulation was placed under the competence of
the Competitiveness Council, which led to greater emphasis on
issues of workability, innovation, and implementation costs. The

génération).10 Une terminologie similaire fut utilisée pour
définir les objectifs de la nouvelle stratégie européenne et ceux
de l’approche stratégique de gestion des produits chimiques,
adoptée par le Programme des Nations Unis pour l’environnement (PNUE).11
De tels objectifs furent aussi adoptés lors de la Convention
de 1992 pour la Protection de l’environnement maritime du
Nord-Est Atlantique, (la convention « OSPAR »), signée lors de
la réunion préparatoire à Sintra, au Portugal, en 1998.12 Une
étude sur les cinq ans d’expérience, dans la mise en œuvre des
activités pour atteindre l’objectif d’une génération, a permis de
créer la Stratégie de 2003 sur les déchets dangereux. Cette
stratégie a pour objectif d’atteindre vers 2020 des « concentrations presque normales de substances naturelles et, approchant
zéro pour les substances artificielles ».13 Afin de respecter ces
objectifs, la Convention OSPAR
a demandé activement aux institutions européennes de s’appuyer sur les expertises de la
Convention dans sa réforme des
régimes des produits chimiques.

Beaucoup de pays qui ne
font pas partie de l’UE
vont ressentir l’onde de
choc de REACH par
l’intermédiaire des chaînes
d’approvisionnement
global et l’évolution des
standards internationaux.
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L’UE ET LA BATAILLE
POLITIQUE AUTOUR DE

REACH

Parallèlement aux développements internationaux, les ministres
européens de l’environnement
lancèrent un débat public sur les
produits chimiques, la santé
publique et l’environnement.
Lors d’une réunion informelle à
Chester au Royaume-Uni, les ministres de l’Environnement conclurent à la nécessité d’une étude globale du système et à l’introduction souhaitable du développement durable dans
l’industrie chimique. La Commission effectua cette étude en
1998 et identifia les plus grandes faiblesses des législations de
l’époque. Le Conseil accueilli positivement les travaux de la
Commission et demanda la mise en place d’une séance de brainstorming, ouverte à toutes les parties intéressées. En février
2001, la Commission présenta un livre blanc sur la stratégie pour
une future politique en matière de produits chimiques (REACH),
un surnom divinatoire pour ce qui allait devenir l’une des
batailles politiques européennes les plus difficiles, suscitant un
énorme débat complexe avec une implication sans précédente
des ONG, entreprises et autres acteurs non institutionnels.
En tant que branche administrative de l’UE, la Commission
a des obligations particulières lors de la préparation des propositions de lois.14 Au regard du champ d’application de REACH, la
Direction Générale (DG) de l’entreprise et la DG de l’environnement se sont vues attribuer la tâche de préparer REACH conjointement. La Commission a tenté un processus de débat ouvert
permettant de traiter tous les problèmes complexes associés aux
produits chimiques. En 2001, par exemple, après la présentation
de son livre blanc, la Commission organisa une conférence où
14

Council also operates under the leadership of a presidency that
sets the agenda on a rotating sixmonth basis. This has had implications for REACH process, as key decisions were made under
the Italian, Dutch, and other presidencies. In December 2005 the
Council reached a preliminary political agreement under the UK
Presidency. After regular deliberations on most major aspect of
the 2003 draft regulation, and after the 2005 preliminary political agreement, in February 2006 the Council adopted its “common position” regarding the Parliament’s first reading vote,
which essentially defines the practical bounds for an eventual
compromise.17 Any remaining differences between the Council
and Parliament’s second reading vote would be resolved through
a formal conciliation process. REACH is now expected to enter
into force in 2007.

REACH IN FOCUS: OBJECTIVES, REQUIREMENTS,
AND THE NEW EUROPEAN CHEMICALS AGENCY
As the previous section shows, REACH is the result of a
complex process, where multiple interests and players have
engaged in a vigorous and heated debate over the future of EU
chemicals policy. Given that REACH is still a live document and
that a final regulation is expected in 2007, rather than attempting
a comprehensive analysis of REACH, this section will only discuss some of its general features and central requirements, based
on the Council’s Common Position and the Parliament’s first
reading vote.

OBJECTIVES OF REACH
The political objectives of the proposed strategy for a future
chemicals policy prepared by the Commission encompassed a
range of important public policy goals. Pursuant to the challenge
of sustainable development, and within the framework of the EC
common market, REACH attempts to integrate environmental,
economic, and social considerations in the design of the proposed chemicals strategy. As elaborated in the White Paper, the
political objectives of REACH include:

Protection of Human Health and Promotion of a
Nontoxic Environment
This objective requires a process for ensuring the safety of
tens of thousands of chemicals, especially “existing” substances
that have been held to a lower standard than new ones. This
process would distinguish substances according to proven or
suspected hazardous properties, uses, exposure, and volumes of
production or trade, in order to prioritize actions. Industry,
including companies along the manufacturing chain, would be
responsible for generating and assessing data and assessing the
risks of the use of the substances. Ultimately, this process would
fill the large data gap concerning chemical hazards and uses,
thereby enabling a sound chemicals policy for the protection of
human health and the environment.

Maintenance and Enhancement of the
Competitiveness of the EU Chemical Industry
Given the economic importance of the chemical industry in
the EU, including with respect to jobs, the White Paper encouraged
innovation and in particular the development of safer chemicals.
15

les parties intéressées étaient conviées, puis mis en place des
groupes de travail techniques. En mai 2003, le projet de règlement fut mis en ligne, ce qui permit une participation sans précédent des gouvernements, industriels et de la société civile. Le 29
octobre 2003, la Commission remit le projet de règlement
REACH au Parlement. Depuis, la Commission a été activement
impliquée dans une consultation avec le Conseil et le Parlement,
tout en gérant une série de projets de mise en œuvre, en collaboration entre autres avec les autorités nationales et l’industrie.
Le Parlement est le corps élu de l’UE. Il a un rôle clef dans
la procédure de co-décision. Ses deputés (MPE) sont élus lors
d’élections nationales et organisés par groupes politiques.15
Alors que le Parlement n’a eu qu’un rôle mineur lors de la discussion du livre blanc, celui-ci joua un rôle primordial lors des
débats en Comités (2003-2005). Le Comité sur l’environnement
dirigea ce qui se révèlera une bataille ardue dans laquelle les
autres comités donnèrent des « opinions ». Le 17 novembre
2005, le Parlement adopta en première lecture plus d’un millier
d’amendements au projet initial. Par la suite, le Parlement a été
impliqué dans un dialogue avec le Conseil sur le projet et est
supposé tenir un vote de deuxième lecture en 2006.
Le Conseil de l’Union européenne représente les (désormais 25) Etats-membres de l’UE et organise son travail à partir
de domaines spécialisés, par exemple, le Conseil pour l’environnement, le Conseil pour la compétitivité etc…16 Le Conseil
reflète ainsi non seulement les influences politiques nationales,
mais également les expertises techniques des différents ministères et autres autorités compétentes. Une telle organisation a
eu des répercussions sur la position du Conseil au regard de
REACH. Alors que chaque discussion sur les produits chimiques
a été animée par le Conseil de l’environnement, le projet de
règlement fut placé sous la compétence du Conseil de la compétitivité, causant ainsi la concentration des débats sur la faisabilité et les coûts en matière d’innovation et de mise en œuvre.
Le Conseil dépend d’une présidence tournante qui détermine
l’agenda tout les six mois. Cet élément a également causé des
répercussions sur REACH, puisque certaines décisions furent
prises, entre autres, par les présidences italiennes et hollandaises. Suite aux délibérations sur les aspects les plus importants du projet de règlement en 2003 et un accord préliminaire
en 2005, le Conseil adopta, en 2006, une « Proposition commune » en fonction de la position du Parlement en première lecture, définissant les contours d’un éventuel compromis.17 Toutes
les divergences entre le Conseil et le vote en deuxième lecture du
Parlement devraient être résolues par une procédure de conciliation. REACH devrait donc entrer en vigueur en 2007.

REACH : OBJECTIFS, EXIGENCES ET LA
NOUVELLE AGENCE EUROPEENNE DES
PRODUITS CHIMIQUES

Comme établi ci-dessus, REACH est le produit d’un processus politique complexe, où les multiples intervenants se sont
engagés dans un débat houleux sur l’avenir de la politique
européenne de gestion des produits chimiques. Plutôt que de
dresser une étude compréhensive de REACH qui fait encore
l’objet de discussion, cette partie se contentera de discuter les
SUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

In addition, a workable and realistic timetable for submission of
data, coupled with flexible test data and other measures (e.g.
testing thresholds) would limit the cost for enterprises.

principes généraux et autres exigences centrales, basées sur la
Position commune du Conseil et sur le texte du Parlement
européen issu de la première lecture.

Prevention of Fragmentation of the Internal Market

OBJECTIFS DE REACH

The White Paper places considerable importance on the
internal market, following the Commission’s role as the steward
of the EC market. In this light, the White Paper views health and
environment protection as fully compatible with the proper functioning of the internal market in the chemicals sector, as in any
other industrial sector within the Union. The White Paper also
proposes that to meet its objectives, the new chemicals policy be
based on full harmonization.

La stratégie proposée par la Commission comprend divers
objectifs politiques. En tentant de répondre au défi du
développement durable, et dans le cadre du marché commun,
REACH tente aussi d’intégrer les considérations économiques et
sociales dans la stratégie proposée. Tels que présentés dans le
livre blanc, les objectifs de REACH sont les suivants :

Increased Transparency

Cet objectif requiert une procédure permettant de s’assurer
de la sécurité de dizaines de milliers de substances chimiques, en
particulier les substances « existantes » qui ont fait l’objet d’exigences moindres que les nouvelles. Cette procédure repose sur
une classification des substances pour établir des priorités selon
leurs propriétés, usages, volumes de production ou d’échange.
L’industrie, y compris les sociétés présentes dans les chaînes de
fabrication, serait obligée de générer des données et d’évaluer
les risques liés à l’usage des substances. Au final, ce processus
permettrait de combler un manque de données sur les dangers de
l’usage des produits chimiques, engendrant ainsi une politique
rationnelle de gestion des produits chimiques pour maintenir la
protection de l’environnement et de la santé publique.

Transparency in the White Paper is addressed from two
angles. First is the “public right to know;” that is, the public’s
right to access information about the chemicals to which they
are exposed. The economic implications of the public’s right to
know will center on the public’s ability to make informed
choices in the marketplace, avoiding dangerous products and
preferring safer substitutes. The second angle relating to
enhanced transparency is institutional and administrative; a single system applying to all chemicals will improve the transparency of the regulation.

Integration with International Aspects
This objective encompasses several dimensions, including
recognizing test results carried out using globally harmonized
methodology in order to reduce costs and animal testing; preventing distortions to the global market by covering importers;
and supporting multilateral environmental initiatives relating to
chemical safety. In this latter vein, the White Paper supports
efforts by the OSPAR Convention, the Stockholm Persistent
Organic Pollutants Convention, and the Rotterdam Convention
on the Prior Informed Consent Procedure for Certain Hazardous
Chemicals and Pesticides in International Trade. This objective
also addresses the need to strengthen developing countries’
capabilities and capacities for managing chemicals.

Promotion of Non-animal Testing
The White Paper recognized the difficulties and dilemmas
surfacing from the need to tests chemicals in different ways,
including on animals, in order to assess hazard and risk. This
objective seeks to reduce animal testing to an absolute minimum
by maximizing the use of existing non-animal test methods.
Also, this objective calls for the development of new non-animal
test methods, as well as for careful definition of testing thresholds, flexible test regimes, and sequencing in the production of
information.

Conformity with EU International Obligations under
the WTO
The White Paper is explicit about the WTO obligations contained in the Agreement on Technical Barriers to Trade (“TBT
Agreement”) (addressed below). In particular, this objective
calls for preventing discrimination against imported products;
ensuring that its measures are based on sound scientific evaluation
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La protection de l’environnement et la promotion
d’un environnement non toxique

Maintien et amélioration de la compétitivité de
l’industrie chimique de l’Union européenne
Au regard de l’importance économique de l’industrie chimique dans l’UE, notamment en matière d’emploi, le livre blanc
encourage l’innovation et, en particulier, le développement de
produits chimiques plus sûrs. De plus, le coût pour les entreprises serait limité par un agenda réaliste et souple sur la remise
des données, associé à des données d’essai flexibles et d’autres
mesures tels que les seuils d’essai.

Prévention de la fragmentation du marché intérieur
Le livre blanc donne une importance considérable au
marché intérieur, la Commission remplissant ainsi son rôle de
gardien dans ce domaine. Avec cette perspective, le livre blanc
considère que la protection de la santé et de l’environnement est
compatible avec un fonctionnement normal du marché intérieur
des produits chimiques, comme tout autre secteur industriel de
l’Union. Pour atteindre ces objectifs, le livre blanc propose une
harmonisation complète du marché des produits chimiques.

Amélioration de la transparence
La transparence est considérée dans le livre blanc sous deux
angles. D’une part, la transparence se compose du « droit à l’information du public », c’est-à-dire le droit des citoyens à obtenir
des informations sur les produits chimiques auxquels ils sont
exposés. L’implication économique du droit à l’information du
public sera centrée sur la possibilité pour le consommateur d’effectuer un choix éclairé, préférant ainsi les produits moins
nocifs. D’autre part, le deuxième aspect de la transparence est
administratif et institutionnel, un système unique s’appliquant à
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of the potential threats to human health and the environment;
and ensuring that its technical regulations do not create unnecessary obstacles to international trade.
The analysis of the objectives of REACH shows the close
linkages between the economic, public health, and environmental dimensions of chemicals management under the broader
umbrella framework of sustainable development. In this light,
REACH is redefining the different roles of the various social
actors involved in chemicals production and trade, and has introduced a “duty of care” approach to chemicals production and
trade, where industry takes responsibility of the products that it
places on the market. This duty of care is complemented by
stringent requirements regarding information on chemicals,
summarized by the “no data, no market” quote. REACH’s
requirements also show a preference for safer substitutes (without having to fully prove dangers) as a means to gradually secure
health as well as stimulate innovation. These requirements and
other specific obligations contained in the REACH regulation
are examined next.

tous les produits chimiques qui améliorera la transparence des
régulations.

L’intégration des aspects internationaux
Cet objectif comprend plusieurs dimensions, notamment la
reconnaissance des tests effectués par des méthodes mondialement reconnues, afin de réduire les coûts et prévenir les essais
sur les animaux ; la prévention des distorsions du marché global
par l’intégration des importateurs dans le processus ; le soutien
des initiatives internationales multilatérales en matière sûreté
des produits chimiques. À cet égard, le livre blanc soutient les
efforts de la Convention OSPAR de Stockholm sur les polluants
organiques persistants et la Convention de Rotterdam sur la
procédure de consentement préalable en connaissance de cause,
applicable à certains produits chimiques et pesticides dangereux,
qui font l’objet d’un commerce international. Cet objectif
répond également au besoin de renforcer les capacités et infrastructures des pays en voie de développement pour la gestion des
produits chimiques.

REQUIREMENTS IN REACH

Promotion d’alternatives aux expériences sur les
animaux

As a regulation, REACH is directly applicable to EU Members States and enforceable in their domestic courts. Among
other things, this “harmonization” feature contrasts REACH
from the current EC Directives that concern chemicals, which
have been implemented by multiple and varying domestic laws
in Members. Thus, REACH will ensure a common playing field
within the EC internal market, where all chemical producers and
traders will be subject to the same specific requirements. The
central requirements of REACH are found in its acronym: Registration, Evaluation, and Authorization, examined in cursory
fashion below.

Le livre blanc reconnaît les difficultés et dilemmes que pose
le besoin de tester les produits chimiques par différentes méthodes, y compris en ayant recours aux animaux. Il fixe comme
objectif de réduire au strict minimum les expériences sur les animaux par la promotion de l’usage de méthodes alternatives.
Aussi, cet objectif appelle non seulement au développement de
ces méthodes alternatives d’expérimentation, mais aussi à la
définition minutieuse de « seuils de tests », ainsi qu’aux régimes
de tests flexibles grâce à un fractionnement de la production
d’informations.

Registration
Registration requires a manufacturer to notify an authority
of the intention to produce or import a substance and to submit a
dossier containing the information required by the legislation.
Registration will be obligatory for all chemicals produced or
imported in volumes exceeding one ton per year, including
“existing” and “new” chemicals. In general terms, unless otherwise exempted, failure to register means that the substance will
not be allowed in the market.
The timing and amount of information required for registration depends partly on the volume produced or imported. While
risk of a chemical substance towards human health and the environment is not necessarily proportional to the volume of production, volume is a proxy for exposure, as it allows a clear,
enforceable priority setting for registration which also gives
legal certainty.18 For substances above one ton, a technical
dossier (containing information on the properties, uses, classification, and guidance on safe use) must be submitted to the
authorities. For substances above ten tons, a chemical safety
report (“CSR”) is required. A CSR documents the hazard classification of a substance and the assessment as to whether the substance is persistent, bioaccumulative and toxic (“PBT”) or very
persistent and very bioaccumulative (“vPvB”). Further, the CSR
17

Respect des obligations internationales de l’UE face à
l’OMC
Le livre blanc est explicite sur les obligations contenues
dans l’accord sur les obstacles techniques au commerce («
accord OTC ») (traité plus bas). En particulier, cet objectif
appelle à la prévention des discriminations contre les produits
importés et à la garantie que les mesures soient basées sur des
évaluations scientifiques rationnelles des dangers potentiels pour
la santé et l’environnement et que les régulations techniques ne
créent pas d’obstacles inutiles au commerce.
L’analyse des objectifs de REACH montre le lien étroit
entre l’économie, la santé publique, l’environnement et la gestion des produits chimiques, dans la perspective du développement durable. A cet égard, REACH est en train de redéfinir les
rôles respectifs des différents acteurs sociaux impliqués dans la
production et l’échange de produits chimiques, introduisant une
obligation de soin dans la production et le commerce de produits
chimiques, ce qui responsabilise les industriels de produits lors
de la mise en circulation. L’obligation de soin est complétée par
l’exigence rigoureuse concernant l’information sur les produits
chimiques, qui peut se résumer par « pas de données, pas de
marché ». Les exigences de REACH montrent également une
préférence pour des substituts moins nocifs, sans en avoir à
prouver les dangers, comme moyen pour protéger la santé tout
SUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

also describes exposure scenarios, including appropriate risk
management measures, for all identified uses of dangerous, PBT,
and vPvB substances.19
REACH allows for, but does not require, chemical makers
and importers to share data for registration. There are also costsharing provisions among registrants, designed to respect property rights to data and to fairly allocate the cost of producing the
required information. New tests are only required when it is not
possible to provide the information in any other permitted way,
in order to minimize animal testing. In these situations, the manufacturer or importer would submit proposals for testing, which
will be scrutinized by the authorities in the evaluation process
before the tests are performed.

Evaluation
The evaluation process consists of an examination of the
data contained in the registration dossiers provided by industry.
There are two types of evaluation: dossier evaluation and substance evaluation. The dossier evaluation includes a (1) compliance check (or completeness check), where authorities test the
registration dossiers against the registration requirements, and a
(2) checking of testing proposals, where authorities evaluate the
animal testing proposals to prevent repetition of existing tests
and poor quality tests. The substance evaluation focuses on suspicions of risks to human health or the environment and may
lead to requests for further information or expedited action. The
new chemicals agency will develop guidance on prioritization of
substances for evaluation. Evaluation may lead to the conclusion
that further action needs to be explored under the authorization
procedures.

Authorization
An authorization is required for the use and marketing of
“substances of very high concern.” There are several categories
of such substances of very high concern, constructed on the
basis of their properties: (1) carcinogenic, mutagenic, or toxic
for reproduction; (2) PBTs or vPvB; and (3) equivalent to the
above in their potential to cause serious and irreversible effects
to humans or the environment, such as endocrine disrupters.
Authorization under REACH could include bans or restrictions
on the manufacture or uses of these chemicals, but banning substances or uses will not occur by default. Of the estimated
30,000 produced above one ton per year, an estimated 1,500
chemicals may require authorization.
The authorization process consists of two steps. The first
step focuses on identifying the substances that will be included
in the system; the uses that will be exempted because of sufficient controls; and the deadlines that will have to be met. The
new Chemicals Agency will make recommendations for priority
substances for authorization based largely on risk, i.e. use, volume, and properties, while taking into account workability considerations. The second step requires industry to apply for an
authorization for each use, demonstrating that either the risk of
the use of the substance is adequately controlled, or that the
socio-economic benefits outweigh the risks, taking account of
alternative substitutes. In order to enable costs to be minimized,
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en promouvant l’innovation. Ces exigences et d’autres obligations plus spécifiques de REACH sont examinées dans les paragraphes suivants.

EXIGENCES DE REACH
En tant que règlement, REACH est applicable directement
dans les États-membres et les tribunaux nationaux l’appliqueront sans transposition. Entre autres, cette « harmonisation »,
qui contraste avec les directives actuelles concernant les produits
chimiques transposées dans les différents droits nationaux, se
retrouve dans son acronyme : enregistrement [Registration],
évaluation et autorisation. Ces exigences sont détaillées ciaprès :

Enregistrement
L’enregistrement exige qu’un fabricant notifie l’autorité de
son intention de produire ou d’importer une substance et de
soumettre un dossier contenant les informations requises par le
règlement. L’enregistrement sera obligatoire pour toutes les substances chimiques produites ou importées en volume supérieur à
une tonne par an, que les produits soient « nouveaux » ou « existants. » En termes généraux, à moins qu’il n’existe une exemption, l’absence d’enregistrement signifiera que le produit n’est
pas autorisé sur le marché.
Les délais et quantités d’informations exigés pour l’enregistrement dépendent en partie des volumes produits ou importés.
Même si le risque des substances chimiques pour la santé et
l’environnement n’est pas nécessairement proportionnel au volume, il reste néanmoins un bon indicateur des niveaux d’exposition et permet de fixer une priorité claire et applicable,
garantissant ainsi une certaine sécurité juridique.18 Pour les substances dont la production excédera une tonne, un dossier technique, contenant des informations sur les propriétés, usages,
classifications et des conseils pour un usage sans danger, doit
être soumis aux autorités. Pour les substances dont la production
est supérieure à dix tonnes, un rapport de sécurité chimique
(RSC) est requis. Un RSC détaille les dangers et détermine si le
produit est persistant, bioaccumulable et toxique (PBT) ou très
persistant et très bioaccumulable (tBtP). De plus, le RSC décrit
les cas d’exposition, y compris les mesures de gestion des
risques, pour tout usage identifié de produits PBT ou tBtP.19
REACH permet, mais ne rend pas obligatoire, le partage
d’informations pour l’enregistrement entre les différents fabricants et importateurs. Il y a aussi des dispositions sur le partage
des coûts pour les candidats à l’enregistrement destinées au
respect des droits sur les données, ainsi qu’à l’allocation
équitable des coûts de productions des données requises. Les
nouvelles techniques de tests sont aussi exigées quand il est possible de restreindre les expériences sur les animaux. Dans ces
situations, le fabricant ou importateur devra soumettre, avant
que les tests ne soient effectués, des propositions d’expérimentation, qui seront revues par l’autorité lors de la procédure d’évaluation.

Évaluation
Le processus d’évaluation consiste en un examen des données contenues dans les dossiers d’enregistrement fournis par les
18

REACH allows groups of applications for authorization, such as
by manufacturers, importers, and downstream users.
Registration, evaluation, and authorization are the supporting pillars of REACH’s new approach to chemical safety. Acritical question that surfaces with respect to the operation of the
proposed REACH regulation is its scope, i.e. which substances
are covered by these requirements. In that context, it is important
to note that REACH only covers substances (chemicals) but does
not cover preparations. Additionally, REACH exempts inter alia
radioactive substances, wastes, non-isolated intermediates and
substances that Members States deem necessary for their
defense interests.20
Yet another controversial aspect about REACH’s scope is
that it does not cover products.21 This exclusion, however, is not
absolute, and REACH may apply if certain conditions are present, such as if chemicals in products are dangerous and intended
to be released from the article during normal and reasonably
foreseeable conditions of use. While there is considerable uncertainty in regard to the exact meaning of this language, the exclusion of products (including imported products) represents a
shortcoming of the system to the extent that these products may
have been manufactured utilizing dangerous chemicals that
could be released unintentionally to the environment, thereby
threatening public health. Further, while release may not be
intended, there may be cases or products where it could nevertheless be foreseen that some of the chemicals employed in their
manufacture would be released to the environment. In such cases
where substances may be released incidentally to the use of the
article, a simple notification is required. From another perspective, the exclusion of products from REACH means that a
plethora of difficult questions concerning WTO-consistency are
left for a future day.
Another key question regarding the implementation of
REACH’s requirements concerns the timetable for registration.
REACH envisages a tiered approach for registration to be
phased in over eleven years, where deadlines hinge on production volume, e.g. above one ton, one-hundred tons, one-thousand
tons, etc. At the same time, the system is expected to be flexible
enough to allow for earlier registration of substances of concern,
including those having proven or suspected hazardous properties
and those intended for consumer use.
It is readily apparent that the requirements in REACH are
varied and complex.22 Several developing countries have commented on the difficulties that their chemical producers and
exporters will face to maintain their market presence in the EC,
as discussed further below. In order to facilitate the implementation of the new chemicals regulation, the creation of a new
agency is envisaged, examined in turn.

A NEW EUROPEAN CHEMICALS AGENCY
In order to administer REACH and facilitate its implementation, a new European Chemicals institution is being established in Helsinki. The new Chemicals Agency is expected to
build on the Commission’s experience with other agencies in
other fields, in particular those working on medicinal products
and food safety. The agency is also expected to provide Member
19

industriels. Il existe deux types d’évaluation : l’évaluation sur
dossier et l’évaluation des substances. L’évaluation sur dossier
comprend (1) la vérification que le dossier respecte les exigences pour l’enregistrement (compliance check ou completeness check) et (2) la vérification des propositions d’essais
(checking of testing proposals) où les autorités évaluent les
proposition d’essais sur les animaux afin d’éviter la répétition
d’essais déjà existants ainsi que la qualité des évaluation proposées. L’évaluation des substances se concentre sur les suspicions de risques sur la santé et l’environnement et peut amener
l’autorité à demander des informations complémentaires ou, à
prendre des actions « rapides ». La nouvelle agence des produits
chimiques développera des lignes directrices sur les substances
à évaluer en priorité. L’évaluation peut mener à conclure
que d’autres mesures sont nécessaires lors de la procédure
d’autorisation.

Autorisation
Une autorisation est requise pour l’usage et la commercialisation de « substances extrêmement préoccupantes.» Il y a
plusieurs catégories de substances extrêmement préoccupantes,
qui sont classées selon leurs propriétés : (1) les produits cancérigènes, mutagènes, ou toxiques pour la reproduction ; (2) les
PBT et tBtp et (3) les produits équivalents aux catégories précédentes dans leurs risques sur la santé et l’environnement, comme
les perturbateurs endocriniens. L’autorisation sous REACH
pourrait comprendre une interdiction ou des restrictions sur la
fabrication ou l’usage des ces produits chimiques. Mais, il n’y
aura pas d’interdiction par défaut. Parmi les 30 000 substances
dont la production totale est supérieure à une tonne par an, environ 1 500 feraient l’objet d’une autorisation.
La procédure d’autorisation se déroule en deux temps. La
première étape consiste en l’identification de substances qui
seront mises dans le système, d’usages qui seront exemptés
parce que suffisamment contrôlés et, de délais qui devront être
respectés. La nouvelle agence des produits chimiques basera ses
recommandations sur les produits à examiner en priorité, en
fonction du risque i.e. volume, usage et propriété mais aussi en
prenant en compte les problèmes de faisabilité. La deuxième
étape exige des industries qu’elles fassent une demande d’autorisation pour chaque usage, en démontrant que les bénéfices
socio-économiques du produit sont supérieurs aux risques,
compte tenu de l’existence de substituts. Afin de minimiser les
coûts, REACH permet des demandes d’autorisation par groupes
de fabricants, d’importateurs ou d’utilisateurs en aval de la
chaîne de production.
L’enregistrement, l’évaluation et l’autorisation sont les
piliers de la nouvelle approche de REACH sur la sûreté des produits chimiques. Une question importante se pose sur son champ
d’application : quelles sont les substances concernées ? Dans
cette perspective, il est important de noter que REACH ne couvre que les substances chimiques et non pas les préparations. De
plus, REACH ne s’applique pas aux substances radioactives, aux
déchets, aux intermédiaires non isolés, aux substances que les
Etats-membres considèrent comme nécessaires pour les intérêts
de leur défense.20
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State authorities with technical and scientific support, as well as
to coordinate the evaluation of substances by national environmental authorities. The Chemical Agency has no enforcement
powers, and would rely on the Commission to enforce REACH.
A key aspect of the new European chemicals agency concerns its role with respect to information on chemicals. The central chemicals entity will manage the registration process,
serving as receiving body for the registration dossiers and forwarding copies of the dossiers to the Member State authorities.
The agency will also undertake compliance checks and evaluation of testing proposals of the dossiers. The agency will maintain a comprehensive central database on all registered
chemicals, performing computerized screening for properties
raising particular concern. Crucially, the new agency will provide access to nonconfidential information about chemicals to
the general public, thereby contributing to a better understanding
of chemical safety to the public worldwide.

INTERNATIONAL LAW IMPLICATIONS OF REACH
REACH’s multifaceted characteristics mean that it links
with various dimensions of international law. By its own nature
as an EC Council Regulation, REACH is binding on EU Member States, and directly applicable before their internal courts.
This argues for a detailed analysis of EU law, however, this section explores some of REACH’s implications for international
human rights law and trade law.

HUMAN RIGHTS AND ENVIRONMENT DIMENSION
Under human rights law, States are under an obligation to
structure their legal systems in a way that ensures the free and
full exercise of fundamental rights, including the right to health.
In particular, international human rights law imposes upon
States the duty to take concrete steps towards the full realization
of the right to the highest attainable standards of physical and
mental health.23 More generally, the linkages between environmental health and human rights have been clarified by the work
of UN Special Rapporteurs24 and recognized by a number of
international instruments.25
Further, States are under a positive duty to take reasonable
and appropriate measures to secure certain civil and political
rights particularly affected by pollution.26 The European Court
of Human Rights (“ECHR”) in Fadeyeva v. Russia observed that
the State’s responsibility in environmental cases may arise from
a failure to regulate private industry, and inquired whether the
State could reasonably be expected to act so as to prevent or put
an end to the infringement of the applicant’s rights.27 In Oneryildiz v. Turkey, the Grand Chamber of the ECHR further elaborated on the positive obligation to take all appropriate steps to
safeguard life, including the duty to put in place a legislative and
administrative framework. In the words of the Court, “This obligation indisputably applies in the particular context of dangerous
activities, where, in addition, special emphasis must be placed
on regulations geared to the special features of the activity in
question, particularly with regard to the level of the potential risk
to human lives.”28
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Pourtant, il existe un autre aspect controversé de REACH : il
ne couvre pas les produits finis.21 Cette exclusion n’est cependant
pas absolue, et REACH peut être applicable si certaines conditions sont remplies, si par exemple, les substances que contient le
produit fini sont dangereuses et doivent être séparées du produit
dans des conditions d’utilisation raisonnables et prévisibles. Bien
qu’il existe une grande incertitude sur la signification de cette
règle, l’exclusion des produits finis (y compris ceux importés)
représente un défaut du système dans la mesure où ils peuvent
avoir été fabriqués avec des substances chimiques dangereuses
qui risqueraient d’être libérées accidentellement dans l’environnement, causant ainsi une menace pour la santé publique. De
plus, alors que la libération des substances ne serait qu’accidentelle, il peut y avoir des situations où il est prévisible que des substances utilisées lors de la fabrication soient déversées dans
l’environnement. Dans des cas où les substances sont libérées
suite à l’usage du produit, une simple notification est requise.
D’un autre point de vue, l’exclusion des produits du champ d’application de REACH signifie que les questions difficiles au sujet
du respect des normes de l’OMC sont remises à plus tard.
Une autre question clef, regardant la mise en œuvre de
REACH, concerne les délais d’enregistrement. REACH envisage
une approche à plusieurs échelles, où les enregistrements se
dérouleraient sur une période de 11 ans et où les délais dépenderaient des volumes de production, par exemple, plus d’une
tonne, plus de dix tonnes etc. De plus, le système devrait être suffisament flexible pour permettre l’enregistrement par avance des
substances préoccupantes, y compris celles dont la nocivité est
déjà prouvée et, celle destinée à l’usage par les consommateurs.
Il est déjà évident que les exigences de REACH sont variées
et complexes.22 Comme indiqué plus bas, plusieurs pays en voie
de développement ont fait part de leurs inquiétudes sur les difficultés que les producteurs et exportateurs rencontreront pour
maintenir leur présence sur le marché de l’UE. Pour faciliter la
mise en œuvre du nouveau règlement, la création d’une nouvelle
agence sur les substances chimiques a été envisagé.

UNE NOUVELLE AGENCE EUROPÉENNE SUR LES
SUBSTANCES CHIMIQUES
Pour administrer REACH et faciliter sa mise en œuvre, une
nouvelle agence européenne sur les substances chimiques se
crée à Helsinki. La nouvelle agence devrait bénéficier de l’expérience de l’UE avec d’autres agences dans d’autres domaines,
tels que les médicaments et la sécurité alimentaire. L’agence
devrait fournir aux États-membres une expertise technique, ainsi
que la coordination des évaluations déjà effectuées par les
autorités nationales. L’agence sur les substances chimiques
n’aura pas de pouvoir contraignant, et dépendra de la Commission pour faire respecter REACH.
Un aspect clef de la nouvelle agence concerne son rôle en
matière d’informations sur les produits chimiques. L’entité sera
en charge de gérer la procédure d’enregistrement, servant de
réceptacle pour les dossiers d’enregistrement et envoyant les
dossiers reçus aux différents États-membres. Cette agence s’occupera de la vérification du dossier et du contrôle des expérimentations. Elle maintiendra à jour une base de données centrale
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When viewed under a human rights and environment lens,
REACH could represent (when completed and depending on the
final outcome) a concrete step towards the realization of the right
to health. This is important for the advancement of economic,
social, and cultural rights, as well as for the protection of civil
and political rights enshrined in the European Convention on
Human Rights. In addition, in light of the persistence and longrange travel potential of certain chemicals and given the volumes
of chemicals produced in the EU, REACH ultimately also contributes to improving public health and the environment globally,
and in meeting Europe’s commitment to the global 2020 goal for
a toxic-free future.

REACH AND THE INTERNATIONAL TRADING SYSTEM
Conformance with international trade law was an explicit
consideration in the crafting of REACH. While the draft legislation was engineered by DG-Enterprise and DG-Environment,
they deferred to DG-Trade on ways to steer clear of WTO violations. The treatment of substances in articles (i.e. chemicals in
products) examined above illustrates the influence of trade law
in REACH design. As noted earlier, the European Commission
conducted a novel and broad Internet consultation in 2003 to
hear concerns, including on trade.
On its part, the Bush administration worked with the U.S.
chemical industry to undermine REACH, as a House Committee
report describes.29 The administration said publicly that REACH
would threaten $20 billion in U.S. chemicals exported to the EU.
The House Committee report also contains references to cables
sent in March 2002 and April 2003 by U.S. Secretary of State
Colin Powell to U.S. trading partners in Latin America and Asia
as well as Europe to oppose REACH. It may be that some of the
submissions to the WTO, presented below, are the result of the
U.S. campaign against REACH. Further, the U.S. Department of
Commerce developed an extensive outreach plan to influence
“stakeholders” within the European Union and generate opposition to REACH, and also targeted countries of the Asia-Pacific
Economic Cooperation (“APEC”).30
In January 2004, in accordance with the WTO’s TBT Agreement, the EU notified REACH to the WTO’s Committee of Technical Barriers to Trade (“TBT Committee”).31 WTO Members
raised a number of issues relating to the compatibility of
REACH and the TBT Agreement, including questions concerning national treatment, unnecessary obstacles to trade, international standards, and special and differentiated treatment for
developing countries. Some countries also mentioned concerns
with respect to intellectual property rights and the treatment of
confidential information in REACH. This section provides an
overview of the relevant TBT issues identified in these submissions to the TBT Committee, with a view to identifying the
potential claims in a possible WTO challenge to REACH by the
United States or other nations.

National Treatment
The TBT Agreement provides that the WTO Members shall
ensure that their technical regulations do not accord products
imported from other Members with less favorable treatment than
21

sur les produits enregistrés, lui permettant de faire des contrôles
informatiques des substances aux propriétés inquiétantes. La
nouvelle agence permettra un accès public aux informations non
confidentielles sur les substances chimiques, permettant une
meilleure compréhension de la sécurité des produits chimiques à
l’échelle mondiale.

LES IMPLICATIONS DE REACH EN MATIÈRE
DE DROIT INTERNATIONAL

Le caractère multidimensionnel de REACH implique un lien
avec certains aspects du droit international. Par nature, en tant
que règlement du Conseil, REACH est applicable directement
dans les Etats membres et les tribunaux nationaux peuvent le
sanctionner. Ceci exigerait une explication détaillée du droit de
l’Union européen, cependant, cette partie se contentera uniquement d’expliquer certaines conséquences de REACH en matière
de droits de l’homme et de droit commercial international.

LES DROITS DE L’HOMME ET LEURS ASPECTS
ENVIRONNEMENTAUX

Les droits de l’homme imposent aux États de structurer leur
système juridique d’une telle manière que l’exercice libre des
droits de l’homme est garanti, y compris le droit à la santé. Le
droit international des droits de l’homme impose, en particulier,
aux États, l’obligation de prendre des mesures concrètes pour
assurer le meilleur accès possible aux soins physiques et mentaux.23 De manière générale, les liens entre droit de l’homme et
environnement, et entre santé et droits de l’homme ont été mis
en exergue grâce aux travaux du rapporteur auprès des Nations
Unies24 et codifié dans plusieurs instruments internationaux.25
De plus, les États ont l’obligation positive de prendre les
mesures proportionnées pour la garantie des droits civils et politiques mis en danger par la pollution.26 La Cour européenne des
droits de l’homme (CEDH), dans son arrêt Fadeyava c/ Russie, a
observé que la responsabilité de l’État peut être engagée, s’il ne
réglemente pas l’industrie privée, se demandant si l’État devait
prendre des mesures raisonnables pour mettre fin à une violation
des droits civiques du requérant.27 Dans son arrêt Oneryildiz c/
Turquie, la Grande chambre de la CEDH a développé une doctrine portant sur l’obligation pour un État de prendre des
mesures appropriées pour sauver la vie, y compris l’obligation
de mettre en place un cadre législatif et administratif approprié.
Selon la Cour, « cette obligation s’applique sans conteste dans
le domaine spécifique des activités dangereuses, où il faut, de
surcroît, réserver une place singulière à une réglementation
adaptée aux particularités de l’activité en jeu, notamment au
niveau du risque qui pourrait en résulter pour la vie humaine »28
À la lumière des droits de l’homme et de l’environnement,
REACH pourrait bien représenter, une fois promulgué et en
fonction du résultat final, un pas concret vers la réalisation d’un
droit à la santé. C’est important non seulement pour l’avancement des droits sociaux, économiques et culturels, mais aussi
pour la protection des droits civiques et politiques codifiés dans
la Convention européenne des droits de l’homme. De plus, étant
donné la persistance, la faculté de voyager et, les volumes de
certaines substances produites au sein de l’UE, REACH conSUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

those accorded to like products of national origin.32 WTO Members generally pointed out that REACH is more difficult for nonEU manufacturers to comply than for EU manufacturers, which
leads to de facto discrimination.33 Singapore elaborated on the
de facto discriminatory effects by noting that due to long distance and unfamiliarity with REACH, non-EU producers and
suppliers will face more hardship than EU producers to comply
with REACH. Thailand also raised concerns about REACH’s
data sharing provisions (which allow the first registrant to charge
50 percent of the cost from subsequent registrants),34 noting that
such a scheme favors EU producers because they will likely register early and then charge subsequent non-EU registrants.35

Unnecessary Obstacles to International Trade
Under the TBT Agreement, technical regulations shall not
be prepared, adopted, or applied to create unnecessary obstacles
to international trade, and regulations shall not be more traderestrictive than necessary to fulfill a legitimate purpose.36 To some
degree, every comment submitted to the TBT Committee regarding REACH raised concerns about unnecessary obstacles to
international trade. The high costs associated with implementation and compliance, it was argued, would drive many competitors out of business, especially small and medium enterprises in
developing countries. Some commented that the scope of
REACH was broader than any OECD country, imposing administrative burdens on many substances that may pose negligible
risk to health and the environment. Several countries commented
that the hazard-based and volume-based approaches in REACH
were incompatible with a scientific, risk-based evaluation of
substances.37 Finally, several WTO Members claimed that
REACH did not recognize test results generated outside the EU,
even where such data was obtained in conformity with the
OECD Principles of Good Laboratory Practice, increasing compliance costs, frustrating cooperation, and imposing unnecessary
obstacles to trade.38

Relevant International Standards
The TBT Agreement requires that Members use relevant
international standards that exist unless such standards would be
an ineffective or inappropriate means for the fulfillment of the
legitimate objectives pursued.39 This provision was directly at
issue in EC – Sardines, where the Appellate Body held that
where a Member departs from a relevant international standard
because it considers it to be ineffective to achieve its legitimate
objectives, the burden of proof will nevertheless fall on the complaining Member.40 It is of course open to question whether
existing international standards exist to achieve the goals of
REACH. Several comments charged that REACH was incompatible with international efforts to control chemicals, such as
the OECD High Production Volume (“HPV”) initiative or the
Globally Harmonized System (“GHS”) for classification and
labeling.41

Special and Differential Treatment for Developing
Countries
The TBT Agreement requires that in the preparation and
application of technical regulations, Members take into account
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tribue non seulement à l’amélioration de la santé publique et de
l’environnement mondial, mais permet également à l’UE d’atteindre les objectifs de 2020 qui prévoit un avenir sans produits
toxiques.

REACH ET LE SYSTEME INTERNATIONAL DES
ÉCHANGES

Le respect des règles du commerce international était
explicitement considéré dans la création de REACH. Alors que
le projet de loi fut supervisé par la DG entreprise et la DG environnement, ces dernières ont suivi les recommandations de la
DG échange pour éviter la violation des règles de l’OMC. Le
traitement des substances en produits finis, tel qu’expliqué
précédemment, illustre les influences du droit commercial international dans REACH. Comme il a été établi précédemment, la
Commission a conduit une consultation sur Internet en 2003,
pour entendre les doléances des différents acteurs, y compris en
matière d’échanges internationaux.
De son côté, l’administration Bush a collaboré avec l’industrie chimique américaine pour faire obstacle à REACH, comme
l’explique un rapport d’une commission de la Chambre des
représentants.29 L’administration a déclaré publiquement que
REACH serait une menace pour les 20 milliards de dollars de
produits chimiques exportés vers l’UE. Le rapport de la Chambre des représentants fait référence aux messages envoyés par le
Secrétaire d’État aux partenaires commerciaux américains en
Amérique latine, Asie et Europe pour constituer une opposition
à REACH. Il est possible que certaines plaintes déposées auprès
de l’OMC soient le résultat de la campagne contre REACH
lancée par les USA. De plus, le département du commerce
américain a effectué un véritable travail de proximité pour influencer les « parties intéressées » de l’UE et générer une opposition contre REACH. Le Secrétaire d’État s’est aussi adressé à
des pays membres de la Coopération Economique Asie Pacifique
(APEC).30
En janvier 2004, en application de l’accord OTC, l’UE a
signalé REACH au Comité de l’OMC sur les obstacles techniques (comité OTC).31 Les membre de l’OMC ont soulevé certaines inquiétudes au sujet de la compatibilité de REACH avec
les règles de l’OMC, y compris au sujet des questions relatives
au traitement national, aux obstacles au commerce, aux standards internationaux, et aux traitements différenciés ou spéciaux
réservés aux pays en voie de développement. Des pays nourrissent des inquiétudes face aux problèmes de propriété intellectuelle et de traitement des informations confidentielles. Cette
partie présente une vue d’ensemble des problèmes pertinents
relatifs à l’OTC que les plaintes ont mises en valeur, dans l’optique d’anticiper les possibles plaintes formées par les USA ou
d’autres pays auprès de l’Organisme de règlement des différends
de l’OMC.

Traitement national
L’accord OTC dispose que les membres de l’OMC doivent
s’assurer de ce que leurs régulations techniques ne traitent pas
les produits importés moins favorablement que les produits
locaux.32 Les membres de l’OMC ont, de manière générale,
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the special developmental, financial, and trade needs of developing country Members, with a view to ensuring that such technical regulations, standards, and conformity assessment
procedures do not create unnecessary obstacles to exports from
those Members.42 Interpreting a similarly worded provision in
the WTO Agreement on Sanitary and Phitosanitary Measures,
the EC-Biotech Panel noted that “taking into account” does not
prescribe a specific result to be achieved, and that in weighing
and balancing the various interests at stake, the needs of a developing country did not have priority over, for instance, other legitimate interests.43 The TBT Agreement also provides that the
Member imposing technical regulations shall take reasonable
measures to arrange for the regulatory bodies to advise other
members, grant them technical assistance on mutually agreed
terms and conditions.44
Brazil, China, Cuba, and Thailand raised particular concerns about REACH and these provisions of the TBT Agreement, noting that advice and technical assistance were necessary,
including by way of implementation guidance by sectors.45

NEXT STEPS
At the time of writing, the Council has been discussing the
Parliament’s November 17, 2005 vote. The Council struck a
political agreement on Dec. 13, 2005 under the UK Presidency.
A Common Position was approved in February 2006 reflecting
some of the Parliament’s first reading. The Parliament will take
up the Council’s draft in second reading in May or June 2006.
The Parliament can then either accept the Council’s amendments
or pass certain amendments for consideration in the formal conciliation process. In the international sphere, the comments submitted to the TBT Committee may prelude a brewing trade
challenge to certain measures adopted pursuant to REACH.

CONCLUSION
REACH is coming. After years of dialogue, debate and
bruising politics, the EU has created a new model for regulating
chemicals. Did the EU over-reach? Will the final compromises
so weaken the system that few health benefits will result? Will
REACH lead the world toward greener chemistry or burden EU
producers and outsource pollution elsewhere?
REACH is motivated by a desire to eliminate substances
that negatively impact on human health and its underlying determinants, including the environment. But this first requires an
adequate understanding of the basic characteristics of chemicals
– something that is impossible with the current level of knowledge and built-in incentives. By ensuring that much of this information on chemicals will be made publicly available, it is likely
that governments, companies, and civil society beyond the EU
will benefit as well.
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souligné qu’ il était plus difficile pour les pays hors UE de se
conformer à REACH, créant ainsi une discrimination de facto.33
Singapour a tenté de démontrer les effets discriminatoires en
notant que, du fait de l’éloignement de l’UE et du manque de
familiarité avec REACH, les producteurs qui ne sont pas dans
l’UE auront plus de difficultés à respecter les normes de REACH
que ceux qui sont localisés dans l’UE. La Thaïlande nourrit des
inquiétudes à l’égard du système de partage de données, qui permet au premier enregistrés de facturer 50% des coûts aux enregistrés suivants,34 notant qu’un tel système favorise les
producteurs de l’UE parce qu’ils seront probablement les premiers à s’enregistrer, ce qui leur permettra de facturer les producteurs qui ne sont pas dans l’UE.35

Les obstacles non nécessaires au commerce
international
Selon l’accord OTC, les réglementations techniques ne
doivent pas être préparées, adoptées, ou appliquées de manière à
créer des obstacles non nécessaires au commerce international, et
les régulations ne doivent pas être plus restrictives que nécessaires
pour satisfaire un but légitime.36 D’une manière ou d’une autre,
chaque commentaire adressé au Comité OTC sur REACH a
révélé des inquiétudes sur l’existence d’obstacles non nécessaires
au commerce. Il a été noté que les coûts élevés associés avec la
mise en œuvre et le respect de REACH mèneraicant beaucoup de
concurrents à la faillite, plus particulièrement les petites et
moyennes entreprises des pays en voie de développement.
D’autres ont ajouté que le champ d’application de REACH était
plus large que dans tout pays de l’OCDE, imposant une charge
administrative sur des substances qui ne posent que des risques
négligeables à la santé et à l’environnement. Plusieurs pays ont
déclaré que les approches fondées sur le risque et les dangers
étaient incompatibles avec une évaluation scientifique, qui doit
être seulement fondée sur le risque des substances.37 Enfin,
plusieurs membres de l’OMC ont remarqué que REACH ne
reconnaissait pas les résultats d’expérience générés hors UE,
même si les données sont conformes aux bonnes pratiques de laboratoire de l’OCDE, ce qui a pour effet d’augmenter les coûts, et,
donc, d’imposer des obstacles non nécessaires au commerce.38

Normes internationales pertinentes
L’accord OTC exige que les Membres utilisent des normes
internationales pertinentes déjà existantes à moins que ces
normes soient inefficaces ou inappropriées pour atteindre l’objectif légitime.39 Cette disposition fut directement invoquée lors de
l’affaire CE-Sardines, ou l’Organe d’appel de l’OMC a déclaré
que la charge de la preuve pesait quand même sur le requérant,
lorsque le défendeur refusait d’adopter une norme internationale,
parce qu’il considérait ladite norme inefficace au regard des
objectifs poursuivis.40 La question de savoir si des normes internationales existantes permettent d’atteindre les objectifs de
REACH reste évidemment ouverte pour le moment. Plusieurs
commentaires ont accusé REACH d’être incompatible avec
d’autres normes internationales, comme le High Production Volume de l’OCDE (HPV) et le Globally Harmonized System (GHS)
sur la classification et l’étiquetage des produits chimiques.41
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Les traitements spéciaux et différenciés pour les pays
en voie de développement (PVD)
L’accord OTC exige que dans la préparation et la mise en
œuvre de réglementations techniques, les Membres prennent en
compte les besoins spéciaux en matière de développement, de
commerce et de finance des PVD membres, afin de s’assurer
qu’une réglementation technique ne crée pas d’obstacle inutile à
l’export pour ces pays.42 En interprétant une provision similaire
dans l’affaire EC-biotech, le panel de l’OMC a noté que « prendre en compte » ne prescrivait pas une obligation de résultat, et
qu’en prenant en considération les différents intérêts présents,
les besoins des pays en voie de développement n’avaient aucune
priorité sur des intérêts légitimes.43 L’accord OTC dispose aussi
que les membres imposant une réglementation technique
doivent prendre des mesures raisonnables pour que l’organisme
régulateur conseille les autres membres, par une assistance technique sur une base réciproque.44
Le Brésil, la Chine, la Colombie et la Thaïlande ont fait part
de leurs inquiétudes à l’égard de REACH par rapport à ces dispositions de l’accord OTC, notant que les conseils et l’assistance
technique étaient nécessaires, y compris par des lignes directrices sectorielles.45

PROCHAINES ÉTAPES
A l’heure où est écrit cet article, le Conseil discute le vote
du parlement du 17 novembre 2005. Ce dernier est arrivé à un
accord politique le 13 décembre 2005, sous la présidence britan-

nique. Une proposition commune a été approuvée en février
2006, reflétant certaines propositions votées en première lecture.
Le Parlement examinera la proposition du projet en deuxième
lecture en mai ou juin 2006. Le Parlement peut accepter ou
adopter des amendements qui seront discutés lors de la procédure de conciliation. Dans sphère internationale, les commentaires soumis au Comité OTC peuvent être le prélude à un
important litige devant l’OMC.

CONCLUSION
REACH approche. Après des années de dialogue, débat et
de contusions politiques, l’UE a créé un modèle pour réglementer les substances chimiques. L’UE vise-t-elle trop haut? Les
compromis finaux vont-t-ils réduire à néant les progrès en
matière de santé et d’environnement? REACH poussera-t-il l’industrie chimique à être plus écologique ou constituera-t-il un
fardeau pour les producteurs et déplacera-t-il la pollution autre
part ?
REACH est motivé par le désir d’éliminer les substances
qui ont un impact négatif sur la santé et l’environnement. Mais,
cela requiert une compréhension des caractéristiques de base des
produits chimiques; chose qui est impossible avec le niveau
actuel de connaissances et d’incitations. En assurant la publication de la plupart des informations sur les substances chimiques,
il est possible que les gouvernements, les entreprises, et la
société civile au delà de l’UE en soient aussi bénéficiaires.
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LES PÊCHERIES MARINES NE SONT PAS DURABLES
UNSUSTAINABLE MARINE FISHERIES
Par Daniel Pauly*
INTRODUCTION

INTRODUCTION

any have long assumed that the expanse and mysterious
depths of the world’s oceans contain vast living
resources, ready to be exploited in the ways that its more
familiar coastal fringes have. This assumption is very wrong. Of
the 362 million square kilometers of ocean on this planet, only 7.5
percent — the continental shelves — are shallower than 200 meters
(“m”), and some of this shelf area is covered by ice. Shelves and
the adjacent slopes, reaching down to 500 m, generate the bulk of
the biological production supporting global fish catches, the rest
consisting of tuna and other oceanic organisms, which gather their
food from the vast, desert-like expanse of the open oceans.1
As a result of legislation in the 1980s, continental shelves
are contained mostly within the exclusive economic zones
(“EEZ”) of maritime countries. According to the United Nations
Law of the Sea, any country that cannot fully use the f ish
resources within its economic zone must make this surplus available to the fleets of other countries.2 This, along with eagerness
for foreign exchange, political pressure, and illegal fishing, has
led to the trawling of all the world’s continental shelves for
bottom fish, the use of purse-seines for open-water fishes, and
the illumination of the shelves to attract and catch squids.3
Perhaps the strongest factor behind these overgrown and
often destructive fisheries, and their tacit support by the public at
large, is the notion that, somehow, the oceans will yield what we
need, simply because we need it. Indeed, demand projections for
fish generated by national and international agencies largely
reflect present consumption patterns, which the oceans ought to
help us maintain, even as the global human population — and
our taste for seafood — keeps growing. While much of the deep
ocean is unexplored and mysterious, we know enough about
ocean processes to realize that its productive capacity cannot
keep up with an ever-increasing demand for fish.4
Global fish catches began to decline in the late 1980s,5 and
extrapolation of present trends suggests that large-scale fisheries
throughout the world will collapse in a few decades, inducing
losses that aquaculture cannot be expected to compensate.6

Nombreux sont ceux qui pensent que les vastes et mystérieuses profondeurs des océans, de part le monde, regorgent de
grandes quantités de ressources vivantes, prêtes à être exploitées
de la même façon que ses franges côtières, avec lesquelles nous
sommes plus familières. Cette hypothèse est complètement
fausse. Sur les 362 millions de kilomètres carrés d’océan situés
sur cette planète, seuls 7,5 pourcent appartiennent aux plateaux
continentaux, d’une profondeur inférieure à 200 mètres, et une
partie de ces surfaces est recouverte de glace. Ces plateaux continentaux et les talus adjacents, jusqu’à 500 mètres de profondeur, génèrent l’essentiel de la production biologique et des
prises de poissons au niveau mondial. Le reste est constitué de
thons et d’autres organismes océaniques, qui trouvent leur nourriture dans la vaste et presque désertique zone pélagique.1
À la suite de l’adoption d’une nouvelle législation dans les
années 1980, les plateaux continentaux sont situés principalement dans les zones économiques exclusives (« ZEE ») des pays
maritimes. Selon la Convention des Nations Unies sur le droit de
la mer, tout pays qui ne peut utiliser toutes les ressources de
poissons situées dans sa zone économique doit mettre ce surplus
à la disposition des flottes d’autres pays.2 Ceci ainsi que le désir
de développer les échanges commerciaux internationaux, mais
aussi les pressions politiques et la pêche illégale, ont conduit au
chalutage de tous les plateaux continentaux du monde pour capturer les poissons de fond, à l’utilisation des seines tournantes
pour capturer les poissons vivant en haute mer et à l’utilisation
de la lumière pour attirer et capturer les céphalopodes.3
La raison principale qui se cache derrière la création de ces
pêcheries envahissantes et souvent destructrices, et derrière le
soutien tacite de l’ensemble du public, est sans doute la conviction que, d’une certaine manière, les océans vont fournir ce dont
nous avons besoin, simplement parce que nous en avons besoin.
En effet, les prévisions relatives à la demande de poissons, effectuées par des agences nationales et internationales, reflètent
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While fisheries7 and localized overexploitation have
occurred for millennia,8 the massive impact of fishing on ocean
ecosystems began only in the early nineteenth century, when
English steam trawlers began to land their catches.9 These
trawlers were soon rendered more effective by power winches
and, following World War I, diesel engines. The aftermath of
World War II added other peacetime dividends to the industrialization of fishing: freezer trawlers, radar, and acoustic fish find25
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ers. The fleets of the Northern hemisphere were ready to take on
the world, and they did, with help from American, Russian, and
Japanese distant-water fleets.
Fisheries science had progressed as well: the two world wars
showed that exploited fish populations (e.g., those of the heavily
mined North Sea) would bounce back when released from fishing
pressure.10 This prompted models of single-species fish populations whose size is affected only by fishing pressure.11 The main
point of these models, still very much in use (though in strongly
modified forms), is that adjusting fishing efforts to some optimum level leads to a “maximum
sustainable” yield, a notion that
the fishing industry and the regu l a t o r y a g e n c i e s e a g e r ly
adopted — if only in theory.12
In practice, the fishing
industry rarely implemented
optimum effort levels. Rather,
fisheries simply moved once a
stock was over-fished, gradually
fishing in deeper waters and
remote seamounts.13 Fisheries
were even moved to the thenuntapped resources of West
Africa, Southeast Asia, as well
as other low-latitude and southern hemispheric regions.14
Throughout the 1950s and
1960s, this massive increase of
global fishing efforts led to
increases in catches, which
masked local stock collapses, and which was so rapid that the
catches exceeded the world population growth, causing an entire
generation of managers and politicians to believe that launching
more boats would automatically lead to higher catches.15
The Peruvian anchovy collapse, from 1971 through 1972,
was the first fishery collapse with global repercussions. Though
the El Niño event is often perceived as causing the collapse,
much of the available evidence, such as the actual catches (about
18 million metric tons,16 exceeding the officially reported catch
by six million tons), suggests that overfishing should be implicated as well. Attributing the collapse of the Peruvian anchovy
entirely to environmental effects allowed business as usual to
continue, and in the mid-1970s, this led to the beginning of a
decline in total catches from the North Atlantic.17 This declining
trend accelerated in the late 1980s and early 1990s when most of
the cod stocks off New England and Eastern Canada collapsed,18
ending fishing traditions reaching back for centuries. In 1996,
the United Nations Food and Agriculture Organization published
a chronicle of global fisheries19 that showed that a rapidly
increasing fraction of world catches originate from stocks that
are over-fished, i.e., that the collapse of the New England and
eastern Canadian cod stock was only one of a multitude of other,
smaller, and little-noticed collapses.

largement les modes de consommation actuels ; il faudrait que
les océans nous aident à les préserver, même si la population
humaine mondiale et notre appétit pour les produits de la mer
sont grandissants. Pourtant, même si grande partie des profondeurs des océans demeure inexplorée et mystérieuse, nous
avons suffisamment de connaissance sur l’état des océans pour
nous rendre compte que leur capacité de production ne peut pas
satisfaire une demande de poissons toujours croissante.4
Les prises de produits de la mer au niveau mondial ont commencé à diminuer dans la fin
des années 19805 et l’extrapolation des tendances actuelles
suggère que les pêcheries de
grande échelle, de part le
monde, vont s’effondrer dans
quelques décennies, provoquant
des pertes que l’aquaculture ne
peut pas compenser.6

La raison principale qui se
cache derrière la création
de ces pêcheries
envahissantes et souvent
destructrices est sans doute
la conviction que, d’une
certaine manière, les
océans vont fournir ce dont
nous avons besoin,
simplement parce que
nous en avons besoin.
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LES ANTÉCÉDENTS
HISTORIQUES

Bien que les pêcheries7
et la surexploitation localisée
existent depuis des millénaires,8
un impact massif de la pêche
sur les écosystèmes océaniques
est apparu seulement au début
du vingtième siècle, lorsque les
chalutiers à vapeur anglais ont
commencé à débarquer leurs
prises.9 Ces chalutiers sont
rapidement devenus plus productifs grâce aux treuils
hydrauliques et, après la Première guerre mondiale, grâce aux
moteurs diesel. À la suite de la Seconde guerre mondiale,
d’autres inventions ont accru l’industrialisation de la pêche : les
chalutiers congélateurs, les radars, et les détecteurs acoustiques
de poissons. Les flottes de l’hémisphère nord étaient prêtes à se
déployer sur tous les océans, et elles l’ont fait, notamment à
l’aide des flottes hauturières américaines, russes, et japonaises.
La science halieutique a également progressé : les deux
guerres mondiales ont montré que les populations de poissons
exploitées (comme par exemple, celles de la mer du Nord qui
sont particulièrement affectées) ré-augmentaient en nombre dès
lors qu’elles n’étaient plus soumises à la pression de pêche.10
Ceci a conduit à l’apparition de modèles de dynamique de populations mono-spécifiques, où l’abondance du stock est uniquement sensible à la pression de pêche.11 L’utilisation de ces
modèles, encore largement répandue (bien que sous des formes
très différentes) a pour objectif principal de déterminer un
niveau optimum d’effort de pêche. Celui-ci, permet en principe
d’atteindre le « rendement maximum soutenable, » notion que
l’industrie de la pêche et les organismes de régulation ont adoptée avec empressement, du moins en théorie.12
Dans les faits, l’industrie de la pêche a rarement mis en
œuvre des niveaux d’effort de pêche optimum. Les pêcheries se
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EFFECTS ON MARINE SPECIES DIVERSITY
The major, direct environmental impact of fishing is that it
reduces the abundance of the species it targets. It is a frequent
assumption that fishing does not impose any direct threat of
species extinction since marine fish generally are very fecund
and the ocean expanse is wide. However, recent decades have
witnessed a growing awareness that fish cannot only be severely
over-fished, but could also be threatened with extinction through
overexploitation.20 Fisheries may also change the evolutionary
characteristics of populations by selectively removing the larger,
fast-growing individuals. It is not yet known whether these
changes in the genetic constitution of species are reversible.21
Also worrisome is a phenomenon known as “fishing down
marine food webs.”22 Most food fishes are high on the food
chain — whether sardines feeding on zooplankton, cod feeding
on bottom invertebrates, including shrimps, or tuna feeding on
small oceanic fishes. When the top predators are fished out, we
turn to their prey. For example, herring and shrimps in place of
cod. Studies have indicated that there is a steady, global decline
in the trophic level, or position on the food chain, of global fishery catches.23 This implies the gradual extirpation of large, longlived fishes from the ecosystems of the world’s oceans, and, as
well, the destruction of many animal communities of the sea
floor (see Figure 1).

Figure 1. Schematic representation of the process now widely known as ‘Fishing marine food webs,’ wherein a fishery, at the onset, targets the larger fish at
the top of marine food webs, then, as these get scarce, targets the smaller
species that often are the food of larger fishes. In the process, ground trawling
eliminates the animal communities at the bottom of the sea, which feed on suspended organisms. Hence, in the last stage of ‘fishing down,’ the waters are
dominated by microbial processes, toxic algal blooms and jellyfish.

Many argue that fishing down marine food webs is both
good and unavoidable, given a growing demand for fish.24 Also,
the initial ecosystem response to “fishing down” may be a
release of predation and lead to increased catches of low trophic
level fishes. Indeed, the Japanese whaling industry insists that
removing whales from marine ecosystems would make large
amount of prey species available to fisheries.25 In the author’s
opinion, this would not be the case. Such effects are rarely
observed in marine ecosystems, mainly because they do not
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sont plutôt simplement déplacées, une fois les stocks de poissons surexploités, et se sont installées progressivement dans des
eaux plus profondes ou sur des monts sous-marins isolés.13 Elles
se sont également déplacées vers les ressources non exploitées
jusqu’alors de l’Afrique de l’Ouest, de l’Asie du Sud-Est, ainsi
que vers d’autres régions inter-tropicales et dans les régions de
l’hémisphère sud.14
Au cours des années 1950 et 1960, l’accroissement considérable de l’effort de pêche au niveau mondial a conduit à une
importante augmentation des prises, ce qui a masqué l’effondrement des stocks locaux. Cette augmentation a été si rapide
que les prises ont excédé l’accroissement de la population mondiale, poussant toute une génération de décideurs et de politiciens à croire que lancer à la mer davantage de bateaux
permettraient automatiquement des prises plus importantes.15
L’effondrement du stock d’anchois du Pérou, entre 1971 et
1972, a constitué le premier effondrement d’une pêcherie dont
les répercussions se sont fait sentir à l’échelle mondiale. Bien
que le phénomène El Niño soit souvent perçu comme la cause de
cet effondrement, bon nombre de preuves disponibles, telles que
le nombre des prises réelles (environ 18 millions de tonnes
métriques,16 excédant les prises officiellement déclarées de six
millions de tonnes), suggèrent que la surexploitation a également joué un rôle. Néanmoins attribuer l’effondrement du stock
d’anchois du Pérou uniquement aux effets environnementaux a
permis aux affaires de continuer, comme si de rien n’était. Par la
suite, une baisse des prises globales dans l’Atlantique Nord s’est
amorcée au milieu des années 1970.17 Cette tendance à la
diminution s’est accentuée dans la fin des années 1980 et au
début des années 1990, lorsque la majorité des stocks de Nouvelle Angleterre et de l’Est du Canada se sont effondrés,18 mettant fin à des traditions de pêche remontant à plusieurs siècles.
En 1996, l’Organisation des Nations Unies pour l’alimentation
et l’agriculture a publié une chronique sur les pêcheries mondiales19 qui a mis en exergue le fait qu’une part grandissante des
prises mondiales provient de stocks qui font l’objet d’une surexploitation. Ceci signifie que l’effondrement des stocks de morue
de la Nouvelle Angleterre et de l’Est du Canada ne représente
qu’un effondrement parmi d’autres effondrements, plus petits et
plus discrets.

LES EFFETS SUR LA DIVERSITÉ
DES ESPECES MARINES

L’impact environnemental majeur et direct de la pêche est la
réduction de l’abondance des espèces qu’elle vise. On présume
souvent que la pêche ne constitue en aucune façon une menace
directe sur les espèces puisque, généralement, les poissons
marins sont très féconds et que l’étendue des océans est vaste.
Toutefois, depuis ces dernières décennies, le public est de plus
en plus conscient que le poisson peut non seulement faire l’objet
d’une surexploitation extrême mais qu’il peut aussi être amené à
disparaître.20 Les pêcheries pourraient également modifier les
caractéristiques de l’évolution des populations, en choisissant de
capturer les individus les plus grands et à la plus forte croissance. On ignore encore si ces changements dans le patrimoine
génétique des espèces sont réversibles.21
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function as would a number of unconnected food chains. Rather,
these ecosystems consist of reticulated food webs, where a predator may have a direct negative impact on a prey and a positive
effect by also consuming other predators and competitors of the
prey.26 Removing predators does not necessarily lead to an
increased availability of prey for humans. Rather it leads to
increases or outbursts of previously suppressed species, often
invertebrates (e.g., jellyfish).27 Some of these species are
exploitable, some are not, and some are outright noxious.28
Even more devastating impacts result from fishing technologies that fail to account for ecosystem processes.29 Though
odd in retrospect, bottom trawling, a process of dragging heavy,
chain-studded gear through the animal communities on the sea
floor, was once believed to have little, or even beneficial, impacts
on the sea bottom that it “ploughed.” Recent research shows that
the plowing analogy is inappropriate, and that if an analogy is
required, it should be that of clear-cutting forests.30 The productivity of the sea floor organisms, many of which are at the base of
marine food webs, is seriously impacted by bottom trawling, as
is the survival of juvenile fish who feed on them.31 Due to the
extensive coverage of the shelf ecosystems of the world by this
form of fishing, bottom fish throughout the world have tended to
decline faster than open-water fishes.32

AQUACULTURE IS NOT AN ALTERNATIVE
TO MANAGING FISHERIES
The biological constraints to fisheries expansion and declining catches have led to suggestions that aquaculture should be able
to pick up the slack. The impressive reported expansion of aquaculture is often cited as evidence of the potential of that sector to
meet the growing demand for fish, or even to “feed the world.”33
However, modern aquaculture practices are largely unsustainable: they consume natural resources at a very high rate
(fresh water, coastal mangrove forests, fish meal) and, due to
their intensity, these practices are extremely vulnerable to the
pollution and disease outbreaks they induce.34 Thus, shrimp
farms are in many cases fly-by-night operations, leaving devastated coastal habitats and human communities in their wake.35
Additionally, much of what is meant by aquaculture, at least
in Europe, North America, and other parts of the developed
world, consists of feedlot operations in which carnivorous fish
(mainly salmon, but also various sea bass and other species) are
fattened on a diet rich in fish meal and oil. The idea makes commercial sense, as the farmed fish fetch a much higher market
price than the fish ground up for fish meal (even though they
may consist of species that are consumed by humans, such as
herring, sardine or mackerels). The point is that operations of
this type consume much more fish flesh than they produce, and
hence cannot replace fisheries. Indeed, this form of aquaculture
represents another source of pressure on wild fish populations.36

MITIGATION AND RESTORATION
It is clear that a real and drastic reduction in fishing rates
must occur if fisheries are to acquire some semblance of sustainability. The required reductions will have to be strong enough to
reduce fishing efforts (e.g., number of fishing vessels) by a factor
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Un autre phénomène connu sous l’appellation de « fishing
down marine food web » (vers l’exploitation des niveaux
trophiques inférieurs) est également inquiétant.22 La plupart des
poissons que l’homme consomme sont situés au sommet de la
chaîne alimentaire – qu’il s’agissent des sardines qui se nourrissent de zooplancton, du cabillaud qui se nourrit d’invertébrés
vivant dans les fonds marins, y compris les crevettes, ou bien du
thon qui se nourrit de petits poissons qui peuplent les océans.
Lorsque les prédateurs situés au somment de la chaîne alimentaire disparaissent, nous nous tournons vers leurs proies. Par
exemple, nous pêchons les harengs et les crevettes au lieu du
cabillaud. Des études ont montré une baisse régulière et générale
dans les niveaux trophiques, c’est-à-dire de la position moyenne
dans la chaîne alimentaire, des prises de poissons à l’échelle
mondiale.23 Ceci implique la disparition progressive dans l’écosystème océanique des poissons de grande taille et à forte
longévité, ainsi que la destruction de nombreuses communautés
animales vivant dans les fonds marins (voir schéma 1).
Nombreux sont ceux qui soutiennent que la pêche des
niveaux trophiques inférieurs est à la fois positive et inévitable,
étant donné la demande croissante de poissons.24 De plus, la
réponse initiale de l’écosystème à la pêche des niveaux
trophiques supérieurs pourrait être un relâchement de la prédation, qui induirait un accroissement des prises de poissons des
niveaux trophiques inférieurs. Ainsi, l’industrie baleinière
japonaise souligne le fait que l’élimination des baleines des
écosystèmes marins permettrait aux pêcheries d’accéder à de
grandes quantités d’espèces de proies.25 Mais à mon avis, ce ne
serait pas le cas. De tels effets sont rarement constatés dans les
écosystèmes marins, principalement parce que ceux-ci ne fonctionnent pas comme le feraient différentes chaînes alimentaires
indépendantes. Au contraire, ces écosystèmes sont composés de
réseaux trophiques interconnectés, où un prédateur peut avoir un
impact négatif direct sur une proie et également un impact positif, en consommant également d’autres prédateurs et d’autres
espèces de proie en concurrence.26 Le retrait des prédateurs ne
permet pas nécessairement de garantir à l’homme un plus grand
accès aux proies. Cela conduit plutôt à l’augmentation et à l’explosion des espèces précédemment supprimées, souvent des
invertébrés (par exemple la méduse).27 Certaines de ces espèces
sont exploitables, d’autres non, et d’autres encore sont carrément nocives.28
Des effets encore plus dévastateurs sont provoqués par les
technologies de la pêche qui ne prennent pas en considération les
habitats.29 Bien que cela puisse sembler bizarre aujourd’hui, il
fut un temps où l’on croyait que la pêche au chalut de fond, un
procédé qui consiste à draguer les fonds marins au moyen de
lourdes chaînes, avait peu de répercussions ou, au contraire,
avait des effets bénéfiques sur les fonds marins qu’elle «
labourait ». Les derniers résultats de la recherche ont montré que
l’analogie avec le labourage est inapproprié et que si une analogie est nécessaire, c’est l’analogie avec les forêts coupées à
blanc qui est adéquate.30 Ainsi, la pêche au chalut de fond menace sérieusement la productivité des organismes vivant sur les
fonds marins, dont un grand nombre figure à la base de la chaîne
28

of three or more in most areas. This can be best achieved by
phasing out subsidies to the fishing sector, recently re-estimated
at about U.S. $32 billion globally,37 twice the value of the U.S.
$14 to $20 billion estimated by the World Bank38 and used in
World Trade Organization negotiations. The idea of phasing out
subsidies applies particularly to fuel subsidies, which make up
25 percent of global subsidies, and have, to date, enabled energy
inefficient industrial fleets to remain afloat.39
Also, the global community must take account of the incessant technological innovations in fisheries, which now relies on
Global Positioning Systems (GPS), and detailed bottom maps to
zoom in on residual fish concentrations previously protected by
rough terrain. This technological race, which allows some fishers
to maintain their catches even when the underlying resource base
is depleted, is also, jointly with shifting baselines,40 the reason why
fishers often remain unaware of their impact on the resources they
exploit and object so strongly to scientists’ claims of scarcity.41
Vessel decommissioning subsidies, which governments pay
fishers to retire their boats, will not be sufficient to reduce the
overcapacity of global fishing fleets.42 Indeed, these subsidies
can have negative effects. Decommissioning subsidies usually
end up providing the collateral that banks require to underwrite
fleet modernizations rather than achieving the intended fleet size
reductions. And, in most cases, it is not the actual vessel that is
retired, but its license. Hence “retired” vessels can still be used
to catch species without quota, i.e., “underutilized resources”
(often the prey of species for which there is a quota), or deployed
along the coast of some developing country.

CONCLUSION
Whatever resemblance of sustainability fisheries might have
had in the past can be contributed to the fisheries not being able to
cover the entire range inhabited by the wildlife species that were
exploited, which thus had natural reserves.43 Re-establishing sustainability in the face of our vast technical capabilities requires,
conversely, that we withdraw from part of the ocean. There is now
strong evidence that such withdrawal, combined with a strongly
limited effort in the remaining fishable areas, would enable fisheries to rebuild.44 The appropriate size and location of marine
reserves and their combination into networks may indeed represent the most profitable venue for fisheries research in the future
— research that would contribute to the rebuilding of the ecosystem in which the fisheries are embedded, rather than slowing
down the decline of an ultimately failed enterprise.
Practical restoration ecology for the oceans should take
place alongside the extraction of marine resources for human
consumption.45 Reconciling these apparently dissonant goals
provides a major challenge for fisheries ecologists, for the public, for management agencies, and for the fishing industry. There
is no reason to expect marine resources to keep pace with the
demand that will result from growing populations and, hopefully, growing incomes in now impoverished parts of the world.
However, fisheries designed to be sustainable in a world of
scarcity may be quite profitable. If we act soon, there is still time
for restoration to get underway, while remaining fisheries continue to provide seafood and wealth for humans.
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alimentaire, ainsi que la survie des jeunes poissons qui les consomment.31 En raison de l’étendue de la pratique de la pêche au
chalut de fond, sur tous les plateaux continentaux de part le
monde, les stocks de poissons vivant dans les fonds marins ont
tendance à diminuer plus rapidement que les poissons vivant en
haute mer.32

L’AQUACULTURE NE CONSTITUE PAS UNE
ALTERNATIVE À LA GESTION DES PÊCHES
Les obstacles biologiques à l’expansion des pêcheries et la
diminution des prises ont porté à croire que l’aquaculture pourrait prendre le relais. Ainsi, l’impressionnante expansion de
l’aquaculture qui a été enregistrée ces dernières décennies est
souvent citée comme la preuve de la capacité de ce secteur à satisfaire la demande grandissante de poissons et même à « nourrir
le monde ».33
Cependant, les pratiques modernes de l’aquaculture sont
largement non durables : elles consomment les ressources
naturelles très rapidement (l’eau douce, les forêts de mangrove
côtières, les farines de poisons) et en raison de leur intensité, ces
pratiques sont extrêmement sensibles à la pollution et aux
épidémies qu’elles produisent.34 Ainsi, les élevages de crevettes
sont souvent des opérations financières très néfastes, qui laissent
dans leur sillage des habitats côtiers et des communautés
humaines dévastés.35
De plus, une grande partie de ce qu’on appelle aquaculture,
du moins en Europe, en Amérique du Nord et dans d’autres pays
développés est en réalité constituée par des parcs d’engraissement intensif, au sein desquels des poissons carnivores (principalement des saumons mais également plusieurs variétés de bars
et d’autres espèces) sont engraissés à l’aide de farines et d’huile
de poisson. Cette idée est judicieuse économiquement parlant
puisque les poissons d’élevage sont vendus bien plus chers sur le
marché que le poisson qui est transformé en farine (même si ce
poisson peut comprendre des espèces consommées par l’homme
telles que le hareng, la sardine ou le maquereau). Mais le problème est que les procédés de ce genre requièrent beaucoup plus
de chaire de poissons qu’ils n’en produisent et donc, ils ne peuvent pas remplacer les pêcheries. Au contraire, cette forme
d’aquaculture constitue une autre source de pression sur les
poissons sauvages.36

L’ATTENUATION ET LA RESTAURATION
Il est évident qu’une réduction réelle et drastique des taux
de pêche doit être amorcée si les pêcheries veulent acquérir un
semblant de durabilité. Les réductions nécessaires doivent être
suffisamment importantes pour réduire l’effort de pêche (tels
que le nombre de bateaux de pêche) d’un tiers ou plus dans la
majorité des endroits. Le meilleur moyen de réaliser cet objectif
est de supprimer progressivement les subventions allouées au
secteur de la pêche. Ces subventions ont été récemment estimées
à environ 32 milliards de dollars dans le monde, 37 soit deux fois
les 14 à 20 milliards de dollars établies par la banque mondiale38
et utilisées dans les négociations de l’OMC. L’idée de supprimer
progressivement les subventions est particulièrement pertinente
en ce qui concerne les subventions relatives aux carburants, qui
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représentent 25% de l’ensemble des subventions et qui
ont jusqu’à aujourd’hui permis aux flottes industrielles particulièrement peu efficaces en matière d’énergie de continuer leurs
activités.39
Par ailleurs, la communauté mondiale doit prendre en
compte les incessantes innovations technologiques des
pêcheries, qui utilisent désormais le GPS (Global Positioning
System) et des cartes détaillées des fonds marins pour localiser
les poissons jusque là protégés par les fonds accidentés. Cette
course à la technologie permet à certains pêcheurs de maintenir
le niveau de leurs prises, en dépit de l’épuisement de la ressource
de base ; avec le changement constant des niveaux de
référence,40 elle est la raison pour laquelle les pêcheurs n’ont
souvent pas conscience de l’effet qu’ils produisent sur les
ressources qu’ils exploitent. C’est également la raison pour
laquelle ils nient farouchement la pénurie de poissons annoncée
par les scientifiques.41
Les subventions allouées par le gouvernement aux pêcheurs
afin qu’ils cessent leurs activités et mettent leur bateaux hors
service ne seront pas suffisantes pour réduire la surcapacité des
flottes de pêche mondiales.42 En effet, ces subventions peuvent
avoir des effets négatifs. Ainsi, les subventions visant à mettre
hors service les bateaux de pêche finissent généralement par constituer la contribution que les banques exigent afin de garantir la
modernisation des flottes, au lieu de permettre la réduction de
leur taille comme initialement recherché. De plus, dans la plupart
des cas, ce n’est pas le bateau lui-même qui est retiré de la circulation mais simplement la licence de pêche. Par conséquent, les
bateaux mis hors service peuvent toujours être utilisés pour capturer des espèces qui ne sont pas soumises aux quotas, c’est à
dire les « ressources sous utilisées » (mais qui sont souvent les
proies des espèces qui font l’objet de quotas) ou pour pêcher le
long des côtes des pays en voie de développement.

CONCLUSION
Le semblant de durabilité que les pêcheries ont pu avoir
dans le passé peut être attribué au fait que les flottilles étaient
incapables de couvrir la totalité des surfaces occupées par les
espèces sauvages, qui bénéficiaient ainsi de réserves
naturelles.43 Le rétablissement de la durabilité, à une époque
marquée par nos vastes possibilités techniques, exige à l’inverse
que nous nous retirions d’une partie de l’océan. Il est désormais
établi qu’un tel retrait, ainsi qu’un effort de pêche fortement limité dans les autres zones de pêche, permettrait aux pêcheries de
se reconstruire.44 Du point de vue de la recherche, créer des
réserves marines, de taille suffisante, dans des emplacements
adéquats et en les rassemblant en réseaux, représente la possibilité la plus prometteuse pour assurer l’avenir des pêches mondiales. La recherche contribuerait ainsi à la reconstruction des
écosystèmes dans lesquels les pêcheries sont implantées, plutôt
qu’au ralentissement du déclin d’une entreprise en fin de compte
vouée à l’échec.
Une pratique de restauration écologique des océans devrait
prendre place à côté de l’extraction des ressources maritimes
destinées la consommation humaine.45 Réconcilier ces objectifs
qui semblent contradictoires au premier abord constitue un défi
majeur pour les écologistes des pêches, pour le public, pour les
organismes de gestion et pour l’industrie de la pêche. Il n’y a
aucune raison de croire que les ressources marines vont
s’adapter à la demande issue d’une population mondiale grandissante et d’une augmentation, évidemment heureuse, des
revenus dans les régions pauvres du monde. Au contraire, des
pêcheries destinées à être durables dans un monde de pénurie
pourraient être rentables. Si nous agissons rapidement, il est
encore temps d’atteindre un niveau de restauration, tant que les
pêcheries continuent à fournir des produits de la mer et des
richesses pour l’homme.

Notes en bas d’ouvrage: Les pêcheries marines ne sont pas durables
1 Voir généralement, Daniel Pauly et al., Towards Sustainability in World Fish-

eries, NATURE vol. 418 p. 689 (2002) [ci-après Towards Sustainability]. 2

THE MANAGEMENT OF THE COMMERCIAL MARINE FISHERIES 27 (Inter-American
Tropical Tuna Commission 1954).

2 United Nations Convention on the Law of the Sea, Dec. 10, 1982, 1833

12 Voir généralement, Towards Sustainability, supra note 1.

U.N.T.S. 397.
3 Voir généralement, Towards Sustainability, supra note 1.

13 Voir généralement, Telmo Morato et al., Fishing Down the Deep, 7 FISH &
FISHERIES 24 (2006).

4 Voir généralement, Towards Sustainability, supra note 1.

14 Daniel Pauly et al., Global Trends in World Fisheries: Impacts on Marine

5 Reg Watson & Daniel Pauly, Systematic Distortions in World Fisheries Catch

Ecosystems and Food security, 360 PHIL. TRANSACTIONS ROYAL SOC’Y: BIOLOGICAL SCI. 5 (2005).

Trend, 414 NATURE 534, 534-536 (2001).
6 Daniel Pauly et al., The Future for Fisheries, 302 SCIENCE 1359, 1359-61

15 Voir généralement, Towards Sustainability, supra note 1.

(2003).

16 S. Castillo & J. Mendo, Estimation of Unregistered Peruvian Anchoveta

7 DIETRICH SARHAGE & JOHANNES LUNDBECK, A HISTORY OF FISHING (Springer-

(Engraulis ringens) in Official Catch Statistics, 1951-1982, in THE PERUVIAN
ANCHOVETA AND ITS UPWELLING ECOSYSTEM: THREE DECADES OF CHANGES 109
(D. Pauly & I. Tsukayama eds., ICLARM Studies and Reviews 1987).

Verlag 1992).
8 Voir généralement, J.B.C. Jackson et al., Historical Overfishing and the Recent

Collapse of Coastal Ecosystems, 293 SCIENCE 629, 629-38 (2001).
9 SARHAGE & LUNBECK, supra note 7.
10 RAYMOND J. H. BEVERTON & SIDNEY J. HOLT, ON THE DYNAMICS OF

EXPLOITED FISH POPULATIONS (Blackburn Press 2004) (1957).
11 RAYMOND J. H. BEVERTON & SIDNEY J. HOLT, ON THE DYNAMICS OF

EXPLOITED FISH POPULATIONS (Blackburn Press 2004) (1957). 11 MILNER BAILY
SCHAEFER, SOME ASPECTS OF THE DYNAMICS OF POPULATIONS IMPORTANT TO

SUMMER 2007

17 DANIEL PAULY & JAY MACLEAN, IN A PERFECT OCEAN: THE STATE OF FISHERIES AND

ECOSYSTEMS IN THE NORTH ATLANTIC OCEAN (Island Press 2003).

18 R.J.R. Grainger & S.M. Garcia, Chronicle of Marine Fisheries Landings
(1950-1994), in [TREND ANALYSIS AND FISHERIES POTENTIAL, FAO FISHERIES
TECHNICAL PAPER] 359 (FAO 1996).

Notes en bas d’ouvrage:
Las pêcheries marines ne sont pas durables suite page 56

30

LA CONVENTION SUR LA DIVERSITÉ
BIOLOGIQUE : DE L’ÉLABORATION DES POLITIQUES
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THE CONVENTION ON BIOLOGICAL DIVERSITY:
MOVING FROM POLICY TO IMPLEMENTATION
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INTRODUCTION

arine and coastal biodiversity was an early priority for
the work of the Convention on Biological Diversity
(“CBD”). The 1995 Jakarta Mandate reflected this
priority as a Ministerial Statement on the Implementation of the
Convention on Biological Diversity referred to as a new global
consensus on the importance of marine and coastal biodiversity.
Further, in 1998, a program of work on marine and coastal biological diversity was adopted to assist the implementation of the
Jakarta Mandate on national, regional, and global levels.
The adoption of the Jakarta Mandate and the CBD program
of work on marine and coastal biological diversity represented a
major development in international policy relating to oceans and
coasts. The Mandate and the program of work both explicitly
recognize the importance of biodiversity in marine and coastal
areas. In addition, the program of work puts in place a number of
agreed-upon priority actions towards conservation and sustainable use. In the years following the adoption of the program of
work, the CBD Conference of the Parties (“COP”), the decisionmaking body of the Convention, made additional policy decisions relating to issues such as coral bleaching, mariculture,
integrated marine and coastal area management, and biodiversity in marine areas both within and beyond the limits of national
jurisdiction. The latter topic has been a focus of much work and
controversy in the intersessional period between the seventh and
eighth meetings of the COP.
Of particular note was the adoption at the seventh meeting
of the COP of a marine and coastal biodiversity management
framework that took into account both the ecosystem approach
and the precautionary approach.1 This framework incorporated,
in the context of integrated marine and coastal area management, two types of marine and coastal protected areas. The first
type is an area allowing sustainable uses, and the second is an
area excluding extractive uses. The framework and associated
policy language about the role of marine and coastal protected
areas (“MCPAs”) as one of the essential tools and approaches in
the conservation and sustainable use of marine and coastal biodiversity, cemented the role of MCPAs as a central instrument in
the national implementation of the CBD.
While all of these developments add up to a substantial and
forward-looking policy on the conservation and sustainable use

Très tôt, la biodiversité marine et côtière a constitué une priorité dans le travail de la Convention sur la diversité biologique
(« CDB »). Le Mandat de Jakarta, adopté en 1995, a reflété cette
priorité par une déclaration ministérielle sur la mise en œuvre de
la Convention sur la diversité biologique, qualifiant celle-ci de
nouveau consensus mondial sur l’importance de la biodiversité
marine et côtière. De plus, en 1998, un programme de travail sur
la diversité biologique marine et côtière a été adopté afin de
faciliter la mise en œuvre du Mandat de Jakarta aux niveaux
national, régional et mondial.
L’adoption du Mandat de Jakarta ainsi que du programme
de travail de la CDB sur la diversité biologique marine et côtière
ont fait figure d’évolutions majeures dans les politiques internationales relatives aux océans et aux côtes. Le mandat et le programme de travail reconnaissent tous les deux explicitement
l’importance de la biodiversité dans les aires marines et côtières.
En outre, le programme de travail met en place un certain nombre d’actions prioritaires visant à la préservation et à l’utilisation
durable des ressources. Durant les années qui ont suivies l’adoption du programme de travail, la Conférence des parties (« CP »)
à la CDB, l’organe décisionnel de la Convention, a adopté des
décisions supplémentaires sur les politiques relatives au blanchissement du corail, à la mariculture, à la gestion intégrée des
aires marines et côtières et à la biodiversité dans les aires
marines à la fois au sein et au-delà des limites des juridictions
nationales. Cette dernière a fait l’objet de nombreuses études et
controverses entre la septième et la huitième réunion de la CP.
Il convient de noter, plus particulièrement, l’adoption, au
cours de la septième réunion de la CP, d’un cadre de gestion de
la biodiversité marine et côtière qui a pris en compte à la fois l’écosystème et le principe de précaution.1 Ce cadre a inclus, en ce
qui concerne la gestion intégrée des aires marines et côtières,
deux types d’aires marines et côtières protégées. Le premier type
comprend les aires à utilisation durable et le second type est constitué d’aires où les utilisation extractives sont interdites. Le
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of marine and coastal biodiversity resources, the CBD has been
less successful in bridging the gap between policy and implementation. Programs and projects initiated either directly or
indirectly as a result of the CBD and with the support of various
funding agencies include numerous initiatives such as coastal
management programs, MCPA development, and proposals
relating to invasive species. However, such initiatives, though
they may have resulted in local success stories, have not done
enough to decrease biodiversity losses either globally or regionally.
This article looks at the incorporation of outcome-oriented
targets into the CBD and its work programs as an attempt to
move from policy to implementation. The article focuses on targets relevant to oceans and coasts, and in particular those targets
pertaining to marine protected areas and associated measures.
The history of target development, some of the controversies
involved in the process, and how targets have been incorporated
into national-level implementation of the CBD will be examined. Finally, whether the targets will be reached, and how much
it matters if they are not reached, will be speculated.

INCORPORATING TARGETS INTO THE CBD
BACKGROUND
In a move to focus on real-world outcomes rather than ongoing policy development, in 2002, the CBD COP adopted a
Strategic Plan for the Convention, containing an ambitious target
“to achieve by 2010 a significant reduction of the current rate of
biodiversity loss at the global, regional, and national level as a
contribution to poverty alleviation and to the benefit of all life on
earth.”2 This target, which became known as the “2010 target,”
has become a central driving force behind many of the actions
— national, regional and international — taken in recent years to
implement the CBD. The World Summit on Sustainable Development endorsed the target, further bolstering its international
significance.3
In adopting the 2010 target, the CBD became part of a
growing international trend of target-setting. Whether an indication of frustration over increasing worldwide environmental
degradation, or a recognition that the policy-measures of old
SUMMER 2007

cadre et le langage politique relatif au rôle des aires marines et
côtières protégées (« AMCP ») comme l’un des outils et
approches essentiels dans la préservation et l’utilisation durable
de la biodiversité marine et côtière a renforcé le rôle des AMCP
comme instrument central dans la mise en place nationale de la
CDB.
Bien que l’ensemble de ces avancées forment une politique
substantielle et tournée vers l’avenir sur la préservation et l’utilisation durable des ressources de la biodiversité marine et
côtière, la CDB s’est avérée moins efficace pour ce qui est de
réduire le fossé entre l’élaboration des politiques et leur mise en
œuvre. Les programmes et projets initiés directement ou indirectement à la suite de la conclusion de la CDB et avec le soutien
de différentes agences de financement comprennent de nombreuses initiatives telles que des programmes de gestion côtière,
le développement des AMCP et des propositions relatives aux
espèces invasives. Pourtant, de telles initiatives, bien que
représentant de véritables réussites au niveau local, n’ont pas
permis de freiner suffisamment la réduction de la biodiversité,
tant au niveau mondial que local.
Cet article se penche sur l’intégration d’objectifs pragmatiques et concrets dans la CDB et sur ses programmes de travail
comme des instruments permettant le passage entre décision
politique et mise en œuvre. Cet article se focalise sur des objectifs relatifs aux océans et aux côtes, en particulier sur les objectifs relatifs aux aires marines protégées ainsi que sur ses mesures
d’application. L’histoire du développement d’objectifs, y compris certaines controverses qui ont surgi au cours du processus
de développement ainsi que la façon dont les objectifs ont été
intégrés dans la mise en œuvre de la CDB au niveau national
seront examinées. Enfin, il sera dressé une évaluation des
chances d’atteindre les objectifs ainsi que l’importance que
revêtirait un éventuel échec.

L’INTEGRATION D’OBJECTIFS DANS LA CDB
LE CONTEXTE
En 2002, dans le but de se focaliser sur des résultats concrets plutôt que sur la mise en œuvre permanente de mesures, la
CP à la CDB a adopté un Plan stratégique pour la Convention
comprenant un objectif ambitieux : «diminuer de façon significative le taux actuel de réduction de la biodiversité aux niveaux
mondial, régional et national d’ici à 2010, ce pour contribuer à
une atténuation de la pauvreté et afin que toute vie sur terre en
profite ».2 Cet objectif, connu désormais sous le nom « d’objectif 2010 », est devenu ces dernières années un moteur essentiel
dans la mise en place de nombreuses actions, aussi bien à
l’échelle nationale que régionale ou mondiale, pour la mise en
œuvre de la CDB. Le Sommet mondial pour le développement
durable a approuvé cet objectif, renforçant encore davantage son
importance au niveau international.3
En adoptant l’objectif 2010, la CDB a rejoint la tendance
internationale montante qui consiste à établir des objectifs. Qu’il
s’agisse d’un signe de frustration née de la dégradation croissante de l’environnement au niveau mondial ou tout simplement
d’un signe de reconnaissance de l’échec des mesures politiques
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were simply not working, targets have increasingly found their
way into international policy. Among the most important global
environmental targets are those found in the Johannesburg Plan
of Implementation4 and the United Nations Millennium Development Goals.5 In the context of these global targets, many
regional conventions and programs have either adopted, or are in
the process of developing their own targets.
In the years since 2002, the admittedly rather vague 2010
target produced a number of more specific sub-targets relating to
given biomes and CBD work programs, including that on marine
and coastal biodiversity. The proliferation of targets raised fears
amongst many countries that no one would be able to keep up
with all of them. To make the various biome-specific targets
more manageable, the seventh meeting of the COP adopted a
common framework with an aim “to enhance the evaluation of
achievements and progress in the implementation of the Strategic Plan and its 2010 Biodiversity Target.”6 The framework consists of seven focal areas under which goals and sub-targets
would be developed, and which would collectively contribute to
reaching the 2010 target.7 For each of the seven focal areas, the
COP identified goals, sub-targets, and indicators. Thus, the targets for all programs of work, including the one on marine and
coastal biodiversity, now contain goals and sub-targets corresponding to this framework. The focal areas were as follows:
1. Reducing the rate of loss of the components of biodiversity, including: (i) biomes, habitats and ecosystems; (ii)
species and populations; and (iii) genetic diversity;
2. Promoting sustainable use of biodiversity;
3. Addressing the major threats to biodiversity, including
those arising from invasive alien species, climate change,
pollution, and habitat change;
4. Maintaining ecosystem integrity and the provision of
goods and services provided by biodiversity in ecosystems, in support of human well-being;
5. Protecting traditional knowledge, innovations and practices;
6. Ensuring the fair and equitable sharing of benefits arising
out of the use of genetic resources; and
7. Mobilizing financial and technical resources, especially
for developing countries, in particular the least developed
countries and small island developing states among them,
and countries with economies in transition, for implementing the Convention and the Strategic Plan.8

SOME ISSUES AND CONTROVERSIES
The COP 7 target-setting has resulted in controversies that
highlight scientific and political problems relating to the adoption of common global targets. In the realm of marine and
coastal biodiversity, the issues at the center of controversy
include the appropriateness of defining specific percentage targets for area-based protection, the explicit mention of marine
protected areas as tools for managing biodiversity and fisheries,
and the need to protect biodiversity in marine areas beyond the
limits of national jurisdiction.
The lengthy deliberations on targets for the program of
work on marine and coastal biodiversity took place at the tenth
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prises dans le passé, l’établissement d’objectifs est de plus en
plus répandu sur la scène internationale. Parmi les objectifs
environnementaux les plus importants au niveau mondial se
trouvent ceux contenus dans le Programme d’action de Johannesburg4 et les Objectifs du millénaire en matière de développement des Nations Unis.5 Dans ce contexte d’établissement
d’objectifs à l’échelle mondiale, de nombreuses conventions et
programmes régionaux ont adopté ou sont en train de développer leurs propres objectifs.
Depuis 2002, l’objectif 2010, reconnu pour être relativement vague, a conduit à l’établissement d’un certain nombre de
sous objectifs plus précis relatifs à certains biomes et à d’autres
programmes de travail de la CDB, notamment celui sur la biodiversité marine et côtière. La multiplication d’objectifs a suscité
des inquiétudes dans de nombreux pays au sujet de leur faisabilité. Pour faciliter la gestion des différents objectifs concernant
les biomes, lors de sa septième réunion, la CP a adopté un cadre
commun dans le but de « renforcer l’évaluation des résultats et
avancées dans la mise en œuvre du Plan stratégique et de son
Objectif 2010 sur la biodiversité. »6 Ce cadre comprend sept
domaines d’intervention à l’intérieur desquels des buts et des
sous-objectifs seront développés et qui collectivement
faciliteront la réalisation de l’objectif 2010.7 Pour chacun des
sept domaines d’intervention, la CP a fixé des buts, des sousobjectifs et des indicateurs. Par conséquent, les objectifs établis
dans tous les programmes de travail, y compris celui sur la biodiversité marine et côtière, comprennent désormais des buts et des
sous-objectifs correspondant à ce cadre. Les domaines d’interventions sont les suivants :
1. Réduire le taux de réduction de la biodiversité, y compris :
(i) les biomes, habitats et écosystèmes; (ii) les espèces et
populations ; et (iii) la diversité génétique ;
2. Promouvoir l’utilisation durable de la biodiversité
3. S’attaquer aux menaces sérieuses pour la biodiversité, y
compris celles constituées par les espèces étrangères invasives, le changement climatique, la pollution et le changement de l’habitat ;
4. Maintenir l’intégrité de l’écosystème et la mise à disposition des biens et services fournis par la biodiversité dans
les écosystèmes, afin de garantir le bien-être de l’homme ;
5. Protéger la connaissance, les innovations et les pratiques
traditionnelles ;
6. Assurer le partage juste et équitable des bénéfices tirés de
l’utilisation des ressources génétiques ; et
7. Mobiliser les ressources financières et techniques, plus
particulièrement pour les pays en voie de développement,
notamment les pays les moins avancés, les petites îles qui
abritent des Etats en voie de développement, et les pays
dont l’économie est en phase de transition, et ce en application de la Convention et du Plan stratégique.8

QUELQUES PROBLÈMES ET CONTROVERSES
Les sept objectifs établis par la CP ont suscité des controverses qui mettent en lumière les problèmes scientifiques et politiques liés à l’adoption d’objectifs communs au niveau mondial.
Dans le domaine de la biodiversité marine et côtière, les sujets
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meeting of the CBD Subsidiary Body on Scientific, Technical,
and Technological Advice (“SBSTTA”) in Bangkok, Thailand,
February 7–11, 2005. Prior to being put in front of SBSTTA, the
proposed marine and coastal targets had gone through a process
of development by an expert group and a scientif ic peer
review process. At this point the proposed targets also contained
short technical rationales that expanded on the aims and significance of the particular target, and priority actions that could be
undertaken to reach it.9
Under the goal to promote the conservation of the biological diversity of ecosystems, habitats, and biomes, the most
controversial target related to marine and coastal biodiversity
was target 1.1. This target reads as follows: “at least ten percent
of each of the world’s marine and costal ecological regions effectively conserved.” Two main issues arose: first, whether ten percent was the appropriate percentage for which to aim by the year
2010; and second, whether by
including a percentage figure the
target was advocating an inappropriate, one-size-fits all solution to marine conservation.
On the first point, involved
countries saw the ten percent figure as a policy target rather than
one grounded upon scientific
information. Many countries
also recognized that protecting
ten percent of marine and
coastal
ecological
regions
worldwide might not, in all
cases, be enough for achieving a significant reduction of the current rate of biodiversity loss. Much would depend on how the
countries managed the other ninety percent of the marine and
coastal environment and the life history characteristics of the
species to be protected within the different ecological regions.
Involved parties also disagreed over the meaning of the
words “effective conservation,” and to what areas of the ocean the
target referred. Some countries wanted explicit reference in the
target to marine areas beyond the limits of national jurisdiction.
Others opposed any such reference and preferred to strictly limit
the target’s scope to national waters. Some countries also favored
explicit reference in the target to marine protected areas, including marine protected areas prohibiting extractive activities. Others favored the broader interpretation developed by the expert
group, which defined effective conservation as “area-based measures, for example marine protected areas and other means of protection, for which management plans exist.” That definition
recognized the role of measures such as integrated oceans and
coastal management and fisheries management that do not necessarily include marine protected areas. The debate over definitions
reflects the unease in some countries about the role of the CBD in
the conservation and sustainable use of biodiversity in marine
areas beyond the limits of national jurisdiction, as well as the role
of marine protected areas as fisheries management tools.

au centre de la controverse incluent l’opportunité de la détermination de pourcentage spécifique à réaliser pour la protection de
certaines aires, la référence explicite aux aires marines protégées
comme instruments de gestion de la biodiversité et des
pêcheries, et le besoin de protéger la biodiversité dans les aires
marines au-delà des limites des juridictions nationales.
Ces longs débats sur les objectifs pour le programme de travail sur la biodiversité marine et côtière ont eu lieu lors de la dixième réunion de l’organe subsidiaire chargé de fournir des avis
scientifiques, techniques et technologiques (« SBSTTA ») à
Bangkok, en Thaïlande, du 7 au 11 février 2005. Avant d’être
soumis au SBSTTA, les objectifs marins et côtiers proposés ont
été examinés par un groupe d’experts et ont été évalués par un
comité de lecture composé de scientifiques. A ce stade, les
objectifs proposés contenaient également de courtes explications techniques sur les buts ainsi que sur l’importance d’un
objectif particulier mais aussi
sur les actions prioritaires pouvant être prises pour les atteindre.9
L’objectif le plus controversé relatif à la biodiversité
marine et côtière et visant à promouvoir la préservation de la
diversité biologique des écosystèmes, des habitats et des biomes était l’objectif 1.1. Cet
objectif est ainsi défini : « au
moins dix pour cent de chaque
région écologique marine et
côtière dans le monde doivent être préservés. » Deux problèmes
principaux sont apparus : tout d’abord, dix pour cent constituaitil le pourcentage approprié à réaliser d’ici à 2010 ? Et ensuite, en
fixant un pourcentage, l’objectif ne prônait-il pas une solution
unique et inappropriée au problème de la préservation marine ?
Sur le premier point, certains pays concernés ont considéré
le chiffre de 10 pourcent comme un objectif politique plutôt que
scientifique. De nombreux pays ont également reconnu que la
protection de dix pour cent des régions écologiques marines et
côtières mondiales n’est peut-être pas, dans tous les cas suffisant
pour obtenir une baisse significative du taux actuel de réduction
de la biodiversité. La façon dont les pays gèrent les quatre-vingt
dix autres pour cent de l’environnement marin et côtier ainsi que
les caractéristiques de l’histoire de la vie des espèces à protéger
dans les différentes régions écologiques est une considération
déterminante.
Les parties concernées se sont également divisées sur la signification de l’expression « préservation effective », et sur les
zones de l’océan auxquelles l’objectif renvoie. Certains pays
désiraient qu’il soit explicitement fait référence aux aires
marines situées au-delà des limites des juridictions nationales.
D’autres se sont opposés à une telle référence et préféraient que
le champ d’application de l’objectif soit uniquement limité aux
eaux nationales. Certains pays préféraient une référence
explicite dans l’objectif aux aires marines protégées, y compris

La CDB s’est avérée moins
efficace pour ce qui est de
réduire le fossé entre
l’élaboration des politiques
et leur mise en œuvre.

SUMMER 2007

34

On the second point, concerning the appropriateness of
assigning a universally applied percentage figure for the target, a
number of countries opposed including any percentage figure.
These countries argued that adopting a universal flat percentage
would be too simplistic. The figure would not be appropriate for
all circumstances, and might conflict with the strong, scientifically-based approach of decisions VII/5 (on marine and coastal
biological diversity) and VII/28 (on protected areas).10 Some scientific literature brings up similar concerns, recommending the
adaptive application of a mix of marine resource management
tools depending on the conditions that warrant them.11
In the end, SBSTTA adopted target 1.1 with the ten percent
figure included, but without explicit reference to marine protected areas, or to marine areas beyond the limits of national
jurisdiction.12 The eighth meeting of the COP subsequently
adopted the target, unchanged, in March 2006.13 Most countries
originally opposed to the flat percentage target noted that it still
allows sufficient flexibility to apply the targets according to
national priorities and frameworks. After all, all COP decisions
relating to the global 2010 target framework contained the following language:
Emphasizes that the goals and targets… should be viewed
as a flexible framework within which national and/or
regional targets may be developed, according to national
priorities and capacities, and taking into account differences in diversity between countries.14
Additionally polarizing the debate were references to
destructive practices such as bottom trawling as the main threat
to seamounts and fragile, slow-growing, cold-water coral reefs
in the technical rationales of targets 1.1 and 1.2.15 Some delegates opposed any reference to bottom trawling, while others
insisted that such references be included. Because the disagreement could not be solved in the time available, SBSTTA was
unable to agree on specific technical rationales for the targets. In
the end, the targets were adopted without the annexed rationales
and the COP subsequently endorsed the integration of the targets
into the work program on marine and coastal biodiversity.16 This
move avoided debate on the bottom trawling issue in the context
of the 2010 targets, but the debate is sure to continue elsewhere,
both within the CBD and other international fora, until a solution can be found that will prevent damage from this activity to
sensitive seabed habitats, such as cold-water coral reefs.

THE NATIONAL RESPONSE TO TARGETS
Results of the CBD Third National Reports indicate that
countries are taking the 2010 targets seriously. Of the 77 countries that submitted their Third National Reports by September
2006, 77 percent set specific national targets in response to target 1.1, while eighteen percent of the responding countries
adopted the global target as is. Apparently, only a small minority
of countries have not adopted any national targets relating to
conservation of biomes and ecosystems. Important to note, however, is that these targets relate to all biomes, and are not exclusive to the marine environment.
The figures are somewhat lower in relation to marine and
coastal environments, with 59 percent of coastal countries hav35

les aires marines protégées où sont interdites les activités extractives. D’autres ont préconisé l’interprétation plus large développée par le groupe d’experts, qui a défini la préservation effective
comme « des mesures spécifiques à une aire, telles que les aires
marines protégées et d’autres mécanismes de protection, pour
lesquels des programmes de gestion existent. » Cette définition
reconnaissait le rôle des mesures telles que la gestion intégrée
des océans et des côtes ainsi que la gestion des pêcheries qui
n’incluent pas nécessairement les aires marines protégées. Le
débat sur les définitions reflète le malaise de certains pays au
sujet du rôle de la CDB dans la préservation et l’utilisation
durable de la biodiversité dans les aires marines au-delà des limites des juridictions nationales, ainsi que le rôle des aires
marines protégées en tant qu’instruments de gestion des
pêcheries.
Un certain nombre de pays n’ont pas trouvé opportun de
déterminer des objectifs universels chiffrés en pourcentage. Ces
pays soutenaient que l’adoption arbitraire d’un pourcentage universel serait trop simpliste. Ce chiffre ne serait pas adapté à
toutes les situations et pourrait contredire l’approche fortement
scientifique adoptée lors de la prise des décisions VII/5 (sur la
diversité biologique marine et côtière) et VII/28 (sur les aires
protégées).10 Certains articles scientifiques font part des mêmes
inquiétudes et recommandent l’application adaptée d’un ensemble d’instruments de gestion des ressources marines en fonction
des conditions qui les permettent.11
Au final, SBSTTA a adopté l’objectif 1.1 en conservant le
chiffre de 10 pour cent mais en ne faisant ni référence explicite
aux aires marines protégées ni aux aires marines situées au-delà
des limites des juridictions nationales.12 Par la suite, en mars
2006, lors de sa huitième réunion, la CP a adopté l’objectif sans
le modifier.13 La plupart des pays qui, au départ, étaient opposés
à l’objectif établi sous la forme d’un pourcentage fixe ont fait
remarquer qu’il garantit toutefois une flexibilité suffisante permettant d’appliquer les objectifs en fonction des priorités et
cadres nationaux. Après tout, toutes les décisions de la CP relatives au cadre sur les objectifs mondiaux de 2010 contenaient la
mention suivante :
« Souligne que les buts et objectifs ... doivent être considérés comme un cadre flexible à l’intérieur duquel des objectifs
nationaux et/ou régionaux peuvent être fixés, en fonction des
priorités et capacités nationales et en prenant en considération
les différences en matière de diversité qui existent entre pays. »14
Des références aux pratiques destructrices telles que la
pêche au chalut de fond comme menace principale pour les
monts sous-marin et les récifs de corail fragiles et à lent
développement situés dans les eaux froides, insérées dans les
justifications techniques relatives aux objectifs 1.1 et 1.2.,
focalisent davantage le débat.15 Certains délégués se sont
opposés à l’insertion de toutes références à la pêche au chalut de
fond, tandis que d’autres ont insisté pour que de telles références
soient ajoutées. Ce désaccord n’ayant pas pu être réglé dans les
délais impartis, le SBSTTA a été dans l’impossibilité de s’accorder sur l’adoption de fondements techniques spécifiques
relatifs aux objectifs. Au final, les objectifs ont été adoptés sans
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ing adopted a national target in response to target 1.1. This figure
is still quite high, considering that the COP only adopted the targets relating to the marine and coastal program of work in March
2006 (although, implicitly marine areas are included in the
framework of targets adopted in 2004 as part of decision VII/30).
Only a handful of the national targets adopted by participating countries were quantitative in nature. Some targets refer to a
specific percentage (ranging from over thirty percent to ten percent) of area to be protected, others use hectares or square kilometers as target figures, while yet others relate to the number of
new marine protected areas to be established by 2010. Of special
note is the Micronesia Challenge, announced at the eighth meeting of the COP, which aims to effectively conserve thirty percent
of near shore marine resources and twenty percent of forest
resources by 2020 in Micronesian countries (Palau, Federated
States of Micronesia and Marshall Islands, and the U.S. territories of Guam and Northern Mariana Islands).17 A majority of
countries have set more qualitative targets in response to target
1.1, which include, for example, increasing protection for certain ecosystem types, putting in place a network of marine protected areas, or restoring good ecological quality in a given area.
Marine protective areas emerged as one of the major tools
for implementing the CBD and for reaching the 2010 targets
despite the controversy that surrounded discussions related to
marine protected areas at various international fora. According
to the CBD third National Reports, 93 percent of responding
coastal countries have declared and gazetted marine and coastal
protected areas. Thirty-eight percent of the responding coastal
countries have implemented a system or network, and most of
the others have a system or network under development.18 Additionally, 95 percent of costal countries’ biodiversity strategies
and action plans include developing new marine and coastal protected areas.19
Despite the efforts of coastal countries, there is still significant room for improvement. Only sixty percent of the responding coastal countries’ MCPAs have established effective
management, enforcement, and monitoring. Sustainable management practices over the wider marine and coastal environment surround the national system of MCPAs in only 43 percent
of cases.
Nevertheless, all these activities have resulted in a global
increase in marine protected areas. At the present time approximately 4600 MPAs operate to cover an estimated 2.2 million
km2, or 0.6 percent of the world’s oceans and six percent of territorial seas. Since the 1970s, MPA area has rapidly grown at an
annual rate of growth in the order of 4.5 percent. However, the
current rate of growth is not yet enough to reach the ten percent
target for all areas under national jurisdiction globally.20 The picture may look more optimistic if it included broader, area-based
protection measures other than MPAs, in the calculations.
Unfortunately, no data has been collected regarding the extent of
other area-based measures.
Whether the target-adoption actions taken by participating
countries will have the desired effect on biodiversity remains to
be seen. At the present time, the seventh meeting of the COP has
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que les fondements ne soient fournis en annexe et la CP a par la
suite approuvé l’insertion des objectifs dans le programme de
travail sur la biodiversité marine et côtière.16 Cette décision a
permis d’éviter un débat sur le problème de la pêche au chalut de
fond au sein des objectifs de 2010, mais le débat va forcément se
poursuivre ailleurs, à la fois au sein de la CDB et au sein d’autres
forums internationaux, jusqu’à ce que soit trouvé une solution
permettant d’éviter les dommages que cette activité cause aux
habitats des fonds marins tels que les récifs de coraux situés
dans les eaux froides.

LES REACTIONS NATIONALES
FACE A CES OBJECTIFS

Les résultats issus des Troisième rapports nationaux de la
CDB indiquent que les pays prennent les objectifs de 2010 au
sérieux. Sur les 77 pays ayant soumis leur Troisième rapports
nationaux avant septembre 2006, 77 pourcent ont fixé des objectifs nationaux spécifiques conformément à l’objectif 1.1, tandis
que 18 pourcent des pays ayant soumis leurs rapports ont adopté
l’objectif mondial tel quel. Apparemment, seule une petite
minorité de pays n’ont adopté aucun objectif national relatif à la
préservation des biomes et des écosystèmes. Cependant, il est
important de noter que ces objectifs sont liés à tous les biomes et
ne sont pas limités à l’environnement marin.
Les chiffres sont quelque peu inférieurs en ce qui concerne
l’environnement marin et côtier, avec 59 pourcent des pays qui
disposent de côtes ayant adopté un objectif national conformément à l’objectif 1.1. Ce chiffre est toutefois relativement élevé,
si l’on considère que la CP a seulement adopté les objectifs
relatifs au programme de travail marin et côtier en mars 2006
(toutefois, les aires marines font implicitement partie du cadre
formé par l’ensemble des objectifs adoptés en 2004 dans la décision VII/30).
Seuls quelques objectifs nationaux adoptés par les pays participants étaient quantitatifs par nature. Certains de ces objectifs
renvoient à un pourcentage spécifique (allant de plus de trente
pour cent à dix pour cent) relatif à la zone à protéger, d’autres
utilisent les hectares ou les kilomètres carrés comme chiffres à
atteindre, d’autres enfin, fixent un nombre de nouvelles aires
marines protégées à établir d’ici à 2010. Il convient de noter plus
particulièrement le Défi de la Micronésie (« Micronesia Challenge »), lancé lors de la huitième conférence de la CP, qui vise à
la préservation effective de trente pour cent des ressources
marines et côtières et vingt pour cent des ressources forestières
d’ici à 2020 dans les pays composant la Micronésie (Palau, les
Etats fédérés de Micronésie, les Iles Marshall, et les territoires
américains que sont Guam et les Iles Mariannes du Nord).17 Une
majorité de pays ont fixé des objectifs plus qualitatifs pour mettre en œuvre l’objectif 1.1, qui comprennent par exemple, l’accroissement de la protection de certains types d’écosystèmes, la
mise en place d’un réseau d’aires marines protégées, ou bien le
rétablissement d’un environnement écologique de qualité dans
une aire donnée.
Les aires marines protégées sont apparues comme l’un des
instruments majeurs dans l’application de la CDB et la poursuite
des objectifs de 2010 en dépit de la controverse qu’elles ont sus36

adopted a set of indicators to globally monitor the state of biodiversity,21 in conjunction with periodic assessments such as the
Global Environment Outlook. Currently, no comprehensive
assessment focuses solely on the state of marine environment,
although the planned regular process for the global reporting and
assessment of the state of the marine environment, including
socio-economic aspects originally called for by the General
Assembly,22 may one day fill this gap.

CONCLUSION
With only four years to go, it seems likely that the 2010 targets may not be reached globally, though they may be achieved
in part in some locations. According to the Millennium Ecosystem Assessment, reaching the 2010 targets would require
unprecedented efforts, as current trends show no slowdown of
biodiversity loss, and experts expect direct drivers of biodiversity loss to either increase or stay constant. With appropriate
response measures, however, it is possible to reduce the rate of
biodiversity loss for certain components of biodiversity and in
certain areas by the year 2010.23
Perhaps reaching the 2010 target may not matter so much if
the target inspires efforts to put in place a program for change
that includes specific actions that will carry on in the future. The
2010 target has already raised the level of scientific input to the
CBD, particularly in the context of developing indicators to
assess progress towards the target. The target has also served to
focus attention on the importance of biodiversity to human wellbeing, and the increased use of tools such as marine protected
areas that demonstrably reduce biodiversity loss.
Failing to reach the targets may have negative side effects as
well and a large-scale failure to reach the targets may result in
disillusionment and target fatigue. Regardless, it is almost certain
that the CBD will adopt new targets following the 2010 target,
and that the present targets have served at least some purpose in
focusing attention on biodiversity, and in moving the focus of the
CBD increasingly from policy to implementation.

citée dans les différents forums internationaux. Selon les
Troisième rapports nationaux de la CDB, 93 pour cent des pays
participants non enclavés ont officiellement déclaré les aires
maritimes et côtières protégées. 38 pourcent des pays participants non enclavés ont mis en place un système ou réseau
(WTF), et la plupart des autres disposent d’un système ou réseau
en cours d’élaboration.18 De plus, 95 pourcent des stratégies et
plans d’actions relatifs à la biodiversité des pays non enclavés
prévoient le développement de nouvelles aires marines et
côtières protégées.19
Malgré les efforts des pays non enclavés, des améliorations
significatives restent à apporter. Seuls 60 pourcent des AMCP
des pays non enclavés ont mis en place un système efficace de
gestion, d’application et de contrôle. Les pratiques de gestion
durable relatives à l’environnement marin et côtier au sens large
complètent le système national des AMCP dans seulement 43
pour cent des cas.
Toutefois, toutes ces activités ont abouti à une augmentation
globale des aires marines protégées. Aujourd’hui, il existe environ 4600 AMP qui recouvrent environ 2,2 million de km2 soit
0,6 pour cent des océans dans le monde et six pour cent des mers
territoriales. Depuis les années 1970, l’étendue des AMP a rapidement augmenté avec un taux annuel d’environ 4,5 pour cent.
Pourtant, le taux actuel de croissance n’est pas suffisamment
élevé pour atteindre l’objectif de dix pourcent fixé pour toutes
les zones sous juridiction nationale au niveau global.20 Cette vue
d’ensemble pourrait paraître plus positive si elle prenait en
compte, dans ses calculs, des mesures de protection fondées sur
la localisation plus vastes, autres que les AMP. Malheureusement, aucune donnée n’a été rassemblée au sujet de l’importance
d’autres mesures fondées sur la localisation.
Il va falloir attendre pour savoir si les actions, consistant à
poser des objectifs, prises par les pays participants auront les
effets escomptés sur la biodiversité. Lors de sa septième conférence, la CP a adopté une série d’indicateurs afin de contrôler
l’évolution de la biodiversité au niveau mondial,21 ainsi que des
évaluations périodiques telles que le Rapport sur l’environnement mondial (Global Environment Outlook). Actuellement,
aucune évaluation exhaustive ne se focalise que sur l’état de
l’environnement marin, même si la procédure régulière prévue
pour signaler et évaluer l’état de l’environnement marin, y compris les aspects socio-économiques demandés à l’origine par
l’Assemblée générale,22 ne peut un jour combler ce vide.

CONCLUSION
Il ne reste que quatre ans et il semble que les objectifs de
2010 ne pourront pas être tous atteints, bien qu’ils pourront
peut-être être atteints en partie dans certains endroits. Selon l’Évaluation des écosystèmes pour le millénaire («the Millenium
Ecosystem Assessment »), pour atteindre les objectifs de 2010, il
faudrait déployer des efforts sans précédent, étant donné que les
tendances actuelles ne font apparaître aucun ralentissement de la
réduction de la biodiversité et les experts s’attendent à ce que les
causes directes de la réduction de la biodiversité augmentent ou
bien restent stables. Cependant, au moyen de mesures appropriées, il est possible de diminuer le taux de réduction de la bio37
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diversité pour certains éléments constitutifs de la biodiversité et
certaines zones d’ici à 2010.23
Peut-être que la réalisation des objectifs de 2010 n’est pas si
importante que cela si les objectifs sont à l’origine d’efforts permettant de mettre en place un programme initiant des changements ainsi que des actions spécifiques qui se poursuivront dans
l’avenir. Les objectifs de 2010 ont déjà permis d’augmenter le
niveau de l’apport scientifique à la CDB, particulièrement en ce
qui concerne l’élaboration d’indicateurs permettant d’évaluer
les progrès accomplis. Les objectifs ont également permis de
focaliser l’attention sur l’importance de la biodiversité pour le

bien-être de l’homme et sur l’utilisation croissante d’instruments tels que les aires marines protégées qui diminuent la
réduction de la biodiversité de façon visible.
Ne pas atteindre les objectifs fixés peut également avoir
des effets négatifs et un échec d’une grande ampleur peut
entraîner la désillusion et une lassitude envers les objectifs. Malgré tout, il est presque certain que la CDB adoptera de nouveaux
objectifs et que les objectifs actuels auront au moins servi à
focaliser l’attention sur la biodiversité et à recentrer progressivement la CDB sur la mise en oeuvre des politiques plutôt que sur
leur élaboration.
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RATISSER LARGE :
LA GESTION DES ECOSYSTÈMES AU-DELA DES
JURIDICTIONS NATIONALES
CASTING THE NET BROADLY:
ECOSYSTEM-BASED MANAGEMENT BEYOND NATIONAL JURISDICTION
Par Arlo H. Hemphill et George Shillinger*
“EBM looks at all the links among living and nonliving
resources, rather than considering single issues in isolation . . .
Instead of developing a management plan for one issue . . . EBM
focuses on the multiple activities occurring within specific areas
that are defined by ecosystem, rather than political, boundaries.”

“La GE prend en considération tous les liens entre les
ressources vivantes et non vivantes, plutôt que de considérer
chaque problème de manière isolée... La GE se concentre sur les
activités multiples se déroulant dans des endroits spécifiques
définis par l’écosystème plutôt que par les frontières juridiques. »

— US Ocean Commission Report, 2004

— Rapport de la Commission américaine sur les océans de 2004.

INTRODUCTION

INTRODUCTION

apid decline in ocean health has led scientists and policy
makers alike to conclude that single-sector and singlespecies approaches to managing ocean resources and
wildlife will not be successful in the long term. Coral bleaching,
dead zones, red tides, and fishery collapses are becoming all too
common in coastal areas. Meanwhile, we have become increasingly aware that the open ocean and the deep sea, which includes
the 64 percent of the ocean beyond national jurisdiction, have
not gone unscathed. Recent articles in scientific journals such as
Nature and Science have described global declines of up to 90
percent in populations of large ocean predators (i.e., tunas, billfish, sharks, and sea turtles) during the past 50 years.1 In this
same period, predator diversity has declined by tenfold in all
regions of the ocean.2 At least five species of deep sea fishes
(three of which are non-target species exploited only as bycatch) can now be classified as critically endangered under the
World Conservation Union (“IUCN”) Red List Criteria,3 while
two other species of deep sea fish, orange roughy and oreo
dories, are now considered by the United Nations (“UN”) Food
and Agriculture Organization (“FAO”) as overexploited or
depleted in all areas where fishing has developed,4 and deep sea
bottom trawling is destroying seamount and coral ecosystems
before they can even be studied.5 In order to protect our marine
resources, there must be a move towards an Ecosystem-Based
Management (“EBM”) approach to oceans and fisheries management.

La dégradation rapide de l’état des océans a mené les scientifiques ainsi que les décideurs politiques a conclure que les
approches par secteur ou espèce pour la gestion des ressources
océaniques et de la faune et de la flore se solderont, à long terme,
par un échec. Le blanchiment des coraux, les zones mortes, la
marée rouge, l’effondrement des stocks de poissons deviennent
monnaie courante dans les aires côtières. Pendant ce temps, nous
sommes de plus en plus conscients que les hautes mers et les
mers profondes, qui comprennent 64 pour cent du territoire situé
au-delà des eaux territoriales, ne sont pas épargnées. Des articles
récents publiés dans des revues scientifiques comme Nature et
Science ont constaté, au cours de ces 50 dernières années, une
diminution générale allant jusqu’à 90 pour cent de la population
des grands prédateurs marins, (tels que les thons, les istiophorides, les requins et les tortues de mer).1 Pour la même période, la diversité des prédateurs a été divisée par dix dans toutes
les régions de l’océan.2 Au moins cinq espèces de poissons des
mers profondes (trois d’entre elles représentent des espèces non
ciblées qui sont pêchées par accident) peuvent désormais être
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FRAGMENTED AND INCONSISTENT APPROACHES
TO OCEAN MANAGEMENT
CURRENT INEFFICIENCIES IN OCEAN MANAGEMENT
WITH A BIAS TOWARDS FISHERIES
Beyond national jurisdictions, fragmented and inconsistent
management — relying largely on sector-based and singlespecies approaches — have proven ineffective in ensuring the
health and integrity of marine ecosystems. One approach has
been the creation of regional fisheries management organizations (“RFMOs”). The majority of RFMOs are limited to singlespecies or species group fisheries, namely tuna and “tuna-like”
species. For example, the Commission for the Conservation of
Southern Bluefin Tuna and the Inter-American Tropical Tuna
Convention cover huge swathes of ocean, but their mandates are
narrow and their track records are poor. Several tuna stocks
under their management are now listed as endangered or critically endangered under the IUCN Red List.6
Another approach has been protection under the UN Fish
Stocks Agreement (“FSA”). The FSA requires the conservation
of, not only target species, but also of associated species and the
ecosystem as a whole. However, the agreement applies only to
fish populations that “straddle” political boundaries or to a limited number of highly migratory species, leaving other highly
migratory species and all discrete high seas (e.g., deep sea) fish
stocks unprotected.
Obstacles are also created by fragmented legal frameworks.
For example, under the UN Convention on the Law of the Sea
(“UNCLOS”), the water column beyond national jurisdiction,
the high seas, is treated differently than the seabed. Hence, while
deep seabed mineral resources are the “common heritage of
mankind” to be exploited only pursuant to specific rules for the
protection of ecological integrity, the living seabed and associated resources are regarded by some as open access frontiers to
be freely exploited and essentially “mined.”7

A LICENSE FOR LAWLESSNESS
As a result of this smorgasbord of legal approaches, vulnerable ecosystems beyond national jurisdiction remain largely
unprotected. The right to free passage and trade inherent in the
17th century concept of freedom of the seas has been translated
in the 21st century as a virtual license for lawlessness, under
which exploiters can freely impact ocean wildlife and marine
resources that are, or at least should be, the common heritage of
all humankind, with little or no legal consequence.
Deep sea bottom trawling exemplifies the problems created
by this free-for-all approach. In addition to having a disproportionably high impact on targeted species, to the point that many
are now considered overexploited or depleted, bottom trawling
simultaneously destroys the highly diverse and highly endemic
benthic communities upon which the targeted species depend.
As noted in a recent report for the FAO, observers monitoring
the first year of the orange roughy fishery in the South Tasman
Rise, an area straddling Australia’s Exclusive Economic Zone
and the high seas, recorded 10 tonnes of coral by-catch per tow.
This means that for every 4,000 tonnes of orange roughy caught,
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considérées comme en danger selon les critères de la liste rouge
de l’Union internationale pour la conservation de la nature,3 tandis que deux autres espèces de poissons des mers profondes,
l’Hoplostète rouge et l’Oréo, sont considérées par l’Organisation
des Nations Unies pour l’alimentation et l’agriculture (FAO)
comme surexploitées ou épuisées dans toutes les zones où la
pêche s’est développée4 et où la pêche au chalut de fond en mers
profondes est en train de détruire les monts sous marins et les
écosystèmes des bancs de coraux, avant même qu’ils ne puissent
être étudiés.5 Pour protéger nos ressources maritimes, nous
devons passer à une gestion de l’écosystème (GE) des océans et
des pêcheries.

LES APPROCHES PARCELLAIRES ET
INCOHERENTES DANS LA GESTION DES OCEANS

LES DEFICIENCES ACTUELLES DANS LA GESTION DES
OCEANS LIEES A UN TRAITEMENT DE FAVEUR RESERVÉ
AUX PÊCHERIES

Au delà des juridictions nationales, les systèmes de gestion
parcellaire et incohérente - se fondant en grande partie sur une
approche par secteur ou espèce- se sont avérés inefficaces dans
la préservation de la santé et de l’intégrité des écosystèmes maritimes. L’une des ces approches a consisté à créer des organismes
de gestion des pêcheries régionales (RFMO). La majorité des
RFMO gère une seule espèce ou groupe de poissons, comme le
thon et espèces similaires. Par exemple, la Commission pour la
conservation du thon rouge du sud et la Convention interaméricaine pour la conservation du thon tropical couvrent des pans
entiers des océans mais leurs pouvoirs comme leurs résultats
sont limités. Plusieurs stocks de thons sous leur gestion sont
répertoriés sur la Liste rouge de l’IUCN comme menacés ou en
danger de disparition.6
Une autre approche a consisté à protéger les écosystèmes en
adoptant l’accord des Nations Unies sur les stocks de poissons
(ANUP). L’ANUP impose non seulement la conservation des
espèces ciblées mais aussi des espèces liées et de l’écosystème
dans son ensemble. Cependant, cet accord s’applique seulement
aux poissons « chevauchant » les frontières politiques ou à un
nombre limité d’espèces de poissons grands migrateurs, laissant
les autres espèces de grands migrateurs et les stocks de poissons
des hautes mers (comme par exemple les mers profondes) moins
visibles sans protection.
Les obstacles sont également liés aux cadres juridiques
fragmentés. Par exemple, en application de la Convention des
Nations Unies sur le droit de la mer (UNCLOS), les colonnes
d’eau situées au-delà des juridictions nationales, autrement dit la
haute mer, ne sont pas traitées de la même façon que les fonds
océaniques. Donc, alors que les ressources minérales des fonds
marins font partie du patrimoine de l’humanité et ne peuvent
être exploitées que conformément à des règles spécifiques afin
de protéger l’intégrité de l’environnement, les ressources
vivantes peuplant les fonds marins et d’autres ressources associées sont considérées par certains comme libre d’accès.7
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10,000 tonnes of coral were brought up in the nets.8
The report notes further that the by-catch of corals is just one
symptom of the larger impact of trawling on deep seabed communities.

THE MOVE TOWARDS AN ECOSYSTEM-BASED
MANAGEMENT APPROACH
Recent global and regional assessments9 of the marine environment such as the Pew Oceans10 and U.S. Ocean Commission11 reports in the United States, the UK Royal Commission’s
Turning the Tide report on the Northeast Atlantic (“OSPAR”)
region,12 and the Defying Ocean’s End Agenda for Action13 have
taken note of these trends. These reports have nearly unanimously recommended an EBM approach to address the full range
of ocean uses, inclusive of fisheries. Furthermore, the 2002
World Summit on Sustainable
Development (“WSSD”)
emphasized the crisis of ocean
resource exploitation and habitat
destruction — mostly from
large-scale commercial fishing
— and urged implementation of
EBM and conservation, including networks of marine protected areas (“MPAs”). The
WSSD set a target for the introduction of EBM by 2010.
These assessments suggest
that the tools of spatial planning
and zoning that separate and
govern human activities on land
can also be used in the ocean.
Within a framework of marine
EBM, these land-based tools have the potential to protect
ecosystem services, preserve ecosystem structures, functions,
and processes and allow sustainable use of the ocean resources
upon which we all depend. Thus, EBM is defined as having the
following elements:14
• Sustainability: ecosystem management does not focus primarily on “deliverables” but rather, regards intergenerational sustainability as a precondition.
• Goals: ecosystem management establishes measurable
goals that specify future processes and outcomes necessary for sustainability.
• Sound ecological models and understanding: ecosystem
management relies on research performed at all levels of
ecological organization.
• Complexity and connectedness: ecosystem management
recognizes that biological diversity and structural complexity strengthen ecosystems against disturbance and
supply the genetic resources necessary to adapt to longterm change.
• The dynamic character of ecosystems: recognizing that
change and evolution are inherent in ecosystem sustainability, ecosystem management avoids attempts to
“freeze” ecosystems in a particular state or configuration.

UN PERMIS DE NON DROIT
En raison de cette multitude d’approches légales, les
écosystèmes vulnérables situés au-delà des frontières nationales
restent largement sans protection. La liberté de passage et de
commerce inhérente au concept de liberté d’accès aux mers
développé au XVIIe siècle s’est transformée, au XXI e siècle, en
un permis de non droit, permettant aux exploiteurs de polluer
librement, sans aucune sanction légale, la faune et la flore des
océans et les ressources marines qui sont, ou pour le moins
devraient être considérées comme faisant partie du patrimoine
de l’humanité.
La pêche au chalut de fond illustre les problèmes posés par
cette approche libertaire. En plus d’avoir un impact anormalement élevé sur les espèces ciblées, au point qu’elles sont
maintenant considérées comme
surexploitées ou épuisées, la
pêche au chalut de fond détruit
également les populations
benthiques très variées et
endémiques dont les espèces
ciblées dépendent. Ainsi que l’a
remarqué un récent rapport de la
FAO, les observateurs surveillant la première année de la
pêche de l’hosplostète rouge
dans la Montée de Tasmanie du
Sud, une aire chevauchant la
Zone économique exclusive de
l’Australie et les hautes mers,
ont enregistré la capture accessoire de 10 tonnes de corail par
trait. Cela signifie que pour 4
000 tonnes d’hosplostète rouge capturées, 10 000 tonnes de
corail sont saisies.8 De plus, le rapport note que la capture par
accessoire de corail représente juste l’un des symptômes de
l’impact de la pêche au chalut de fond sur les espèces peuplant
les fonds océaniques.

En raison de cette
multitude d’approches
légales, les écosystèmes
vulnérables situés au-delà
des frontières nationales
restent largement
sans protection.
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LE PASSAGE À UNE APPROCHE DE GESTION DES
ECOSYSTEMES

Les récentes évaluations globales et régionales9 de l’environnement maritime, par exemple par le Pew Oceans,10 la Commission américaine sur les océans,11 la Commission royale
britannique dans rapport intitulé Changement de marée (Turning
the Tide en anglais) sur la région nord atlantique (OSPAR),12
ainsi que le rapport Defying Ocean’s End (éviter la disparition
des océans) réalisé par Agenda for action13 se sont fait l’écho de
ces tendances. Ces rapports ont presque unanimement recommandé une approche GE pour répondre aux diverses utilisations
qui sont faites de l’océan, y compris par les pêcheries. De plus,
le Sommet de 2002 sur le développement durable (SDD) a mis
l’accent sur la crise de l’exploitation des ressources des océans
ainsi que sur la destruction des habitats - dues principalement à
la pêche commerciale à grande échelle- et a encouragé vivement
la mise en œuvre d’une GE ainsi que la conservation des aires
SUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

• Context and scale: ecosystem processes operate over a
wide range of spatial and temporal scales, and their behavior at any given location is greatly affected by surrounding
systems. Thus, there is no single appropriate scale or time
frame for management.
• Humans as ecosystem components: ecosystem management values the active role of humans in achieving sustainable management goals.
• Adaptability and accountability: ecosystem management
acknowledges that current knowledge and paradigms of
ecosystem function are provisional, incomplete, and subject to change. Management approaches must be viewed
as hypotheses to be tested by research and monitoring programs.

FIVE STEPS TOWARDS THE ECOSYSTEM-BASED
MANAGEMENT APPROACH
In its strategy for achieving the Millennium Development
Goals (“MDG”) in the area of environmental sustainability and
human well-being, the UN Millennium Project frames its highest level recommendations within an EBM approach.15
Addressing fisheries and marine resources as a major component
under this approach, it recommends the elimination of bottom
trawling on the high seas by 2006 to protect seamounts and other
ecologically sensitive habitats and as a means to restore depleted
fish populations. Such a measure would need to be implemented
prior to the introduction of EBM, as bottom trawling’s destructive nature on the ecosystem would directly conflict with the
management of it.
The Millennium Project highlights the work of the IUCN
Commission on Ecosystem Management, which has identified
five steps towards achieving implementation of the ecosystem
approach. All five of these steps are conspicuously missing from
the current ocean governance regime for areas beyond national
jurisdiction.

STEP ONE: STAKEHOLDER ANALYSIS CONDUCTED
WITHIN THE APPROPRIATE ECOSYSTEM CONTEXT
The first step involves a stakeholder analysis that must be
conducted within the appropriate ecosystem context. Pursuant to
the 1970 UN General Assembly (“UNGA”) resolution,
resources of the deep seabed are the common heritage of
mankind and all nations and their citizens are stakeholders in the
use of these marine resources.16 Unfortunately, individual
resource users (e.g., fisheries, bioprospecting, ocean tourism,
energy prospecting, and exploitation) have many different and
potentially conflicting interests, as some are not fixed to a specific locale, and are free to move on to the next seamount or
hydrothermal vent once the resources have been consumed or
damaged.
This migratory pattern of deep seabed use may undermine
the notion that those with a direct relationship to the resource are
its best stewards.17 Conservation, which represents the broader
and long-term interests of humankind and the planet, is rarely
given as much weight as individual industrial users. Stakeholders operating within ecosystems outside of national jurisdictions
SUMMER 2007

marines protégées (MPA). Le SDD a pris pour objectif la mise
en place de GE d’ici à 2010.
Ces évaluations suggèrent que les outils d’aménagement
des espaces et de zonage qui délimitent et gouvernent les activités
de l’homme sur terre peuvent aussi être utilisés pour les océans.
Dans le cadre d’une GE maritime, ces outils créés, au départ, pour
la gestion des terres peuvent servir à protéger les écosystèmes, à
préserver les structures, les fonctions et les processus des écosystèmes et à permettre un usage durable des ressources océaniques
dont nous sommes tous dépendants. Par conséquent, les éléments
constitutifs de la GE sont les suivants : 14
• Durabilité : la gestion des écosystèmes ne se focalise pas
en priorité sur les matières délivrables mais suppose plutôt
une durabilité intergénérationnelle.
• Objectifs : la GE établit des objectifs quantifiables qui
prévoient les processus futurs et les résultats nécessaires à
la durabilité.
• Modèles et logiques environnementals rationnels : la GE
se base sur des recherches effectuées à tous les niveaux de
l’organisation écologique.
• Complexité et connexité : la GE reconnaît que la biodiversité et la complexité structurelle renforcent la résistance
des écosystèmes aux dérèglements et fournissent les
ressources génétiques nécessaires à l’adaptation des
changements à long terme.
• Le caractère dynamique des écosystèmes : reconnaissant
que le changement et l’évolution sont inhérents à la durabilité des écosystèmes, la GE évite les tentatives visant à «
geler » les écosystèmes dans un état ou une configuration
particulière.
• Contexte et échelle : les processus des écosystèmes fonctionnent selon une large panoplie d’échelles temporelles et
spatiales et leur comportement à un endroit donné est
affecté, dans une large mesure, par les systèmes les
entourant. Par conséquent, il n’existe pas d’échelle ou d’agenda unique pour la GE.
• L’homme comme élément constitutif de l’écosystème : la
GE met en valeur le rôle des hommes dans la réalisation
des objectifs durables de gestion.
• Adaptabilité et responsabilité : la GE reconnaît que les
connaissances actuelles et autres paradigmes relatifs au
fonctionnement des écosystèmes sont provisoires, incomplets et peuvent faire l’objet de changements. Les
approches doivent donc être considérées comme des
hypothèses qui doivent être soumises à des programmes de
recherche et de contrôle.

CINQ ÉTAPES VERS UNE APPROCHE
DE GESTION DE L’ÉCOSYSTÈME
Dans sa stratégie pour atteindre les Objectifs du Millénaire
pour le développement (OMD) en matière de durabilité de l’environnement et de bien-être de l’humanité, le projet du millénaire de l’ONU recommande une approche GE pour ses
objectifs les plus importants.15 Pour résoudre les problèmes liés
aux pêcheries et aux ressources marines selon cette approche, il
recommande l’élimination de la pêche au chalut de fond en
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must be encouraged to establish a better balance between longterm, global-scale interests versus short-term, sector-based economic benefits. These methods must simultaneously encourage
full accountability, transparency, and participation.

STEP TWO: CHARACTERIZING ECOSYSTEM STRUCTURE
AND FUNCTION TO MANAGE AND MONITOR
The second step involves characterizing ecosystem structure and function and establishing appropriate mechanisms to
manage and monitor them. Little is known about deep sea habitats a n d t h e i r v u l n e r a b i l i t y o r resilience to human
impacts. Biogeographic classification workshops could be a
first step in defining these ecosystems, but more work needs to
be done in order to adequately characterize the structure and
function of these ecosystems and to develop ongoing mechanisms to monitor them. Their management must begin with
broad protection via a moratorium on destructive activities, or an
equivalent measure, to sustain their survival while the science is
underway.

STEP THREE: IDENTIFYING KEY ECONOMIC ISSUES
AFFECTING THE ECOSYSTEM AND ITS INHABITANTS
Once the baseline data on ecosystem structure and function
has been acquired, the next necessary step is to identify key economic issues affecting the ecosystem and its inhabitants. Every
stakeholder has a unique set of economic checks and balances,
and each stakeholder carries differing degrees of fiscal risk and
reward.
For example, the single most significant and immediate
threat to deep sea ecosystems beyond national jurisdictions as
well as to the legal continental shelves of states, when these
extend beyond 200 nautical miles (“nm”), is high seas bottom
trawling. Yet, high seas bottom trawling accounts for only 0.5
percent of the estimated value of the annual global marine catch.
This fishery, as a whole, provides work for approximately 100 to
200 vessels, significantly fewer than the 3.1 million vessels
worldwide engaged in other fishing activities.18 The economic
impact of closing this fishery is low, with potentially high economic returns gained by protecting seamounts, cold water coral
beds, and other deep sea ecosystems. These efforts will insure
the opportunity to pursue alternative methods of exploitation for
purposes such as medicine, tourism, or less destructive fisheries.

STEP FOUR: UNDERSTANDING THE IMPACTS AND INTERCONNECTEDNESS OF ECOSYSTEMS
Within the highly dynamic and interconnected oceanic
realm, understanding how one ecosystem can influence functionality within surrounding ecosystems is imperative. For
instance, there is increasing evidence for connectivity between
the deep sea bed and coastal ecosystems, as well as the surface
layers of the pelagic water column.19 Examples include daily
migration of fish and invertebrates from the deep sea to surface,
the use of mid-ocean seamounts as spawning grounds for American, Asian, and European eels,20 and the use of benthic habitats
as nursery and breeding grounds for the very fish that bottom
trawl fisheries target and subsequently annihilate. However, the
inadequacy of current knowledge on ecosystem connectivity
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haute mer d’ici à 2006 afin de protéger les monts sous-marins et
autres habitats sensibles et afin de restaurer les populations de
poissons épuisées. Une telle mesure aurait besoin d’être mise en
œuvre avant l’introduction de la GE, puisque la nature destructrice de la pêche en chalut de fond entre en conflit direct avec la
gestion de l’environnement.
Le projet du Millénaire souligne le travail de la IUCN Commission on Ecosystem Management, qui a identifié cinq étapes
pour la mise œuvre d’une approche de gestion des écosystèmes.
Ces cinq étapes brillent par leur absence dans le système actuel
de gouvernance des zones océaniques situées au-delà des juridictions nationales.

PREMIÈRE ETAPE : IDENTIFIER LES PARTIES
PRENANTES ENVISAGÉES DANS LE CADRE
D’ÉCOSTÈMES APPROPRIÉS

La première étape consiste en l’identification des parties
prenantes. Celle-ci est réalisée dans un contexte d’écosystèmes
appropriés. En application de la résolution de l’AG des Nations
Unies, les ressources des fonds océaniques des mers profondes
font partie du patrimoine mondial de l’humanité et toutes les
nations ainsi que leurs citoyens sont des acteurs impliqués dans
l’utilisation de ces ressources marines.16 Malheureusement, les
utilisateurs individuels des ressources (tels que les pêcheries,
bioprospecteurs, les touristes de l’océan, les prospecteurs d’énergie ainsi que les personnes exploitant ces ressources) ont des
intérêts différents et potentiellement divergents, puisque certains
utilisateurs ne sont pas limités à une zone particulière et peuvent,
à leur guise, aller explorer le prochain mont sous-marin ou la
prochaine cheminée hydrothermale, une fois les ressources
épuisées ou endommagées.
Cette utilisation, sous une forme migratoire, des fonds
marins des mers profondes pourrait porter un coup à l’idée selon
laquelle les parties ayant un accès direct aux ressources sont
leurs meilleurs ambassadeurs.17 La conservation, qui constitue
le plus grand intérêt à long terme de l’humanité et de la planète,
est rarement pris en considération autant que les intérêts des
industriels privés. Les parties prenantes œuvrant dans des
écosystèmes se situant au-delà des juridictions nationales
doivent être encouragées à établir un meilleur équilibre entre les
intérêts mondiaux et à long terme et les intérêts économiques
locaux, sectoriels et à court terme. Cette méthode doit encourager à la fois une responsabilité, une transparence et une participation totales.

DEUXIEME ÉTAPE : IDENTIFIER LES STRUCTURES ET
LES FONCTIONS DES ÉCOSYSTÈMES À GÉRER ET À
CONTROLER

La deuxième étape implique l’identification de la structure
et du fonctionnement de l’écosystème ainsi que l’établissement
des mécanismes adéquats pour sa gestion et son contrôle. On en
sait peu sur les habitats situés dans les mers profondes, sur leur
vulnérabilité ou résistance aux activités humaines. Des ateliers
de classification biogéographiques pourraient constituer une
première étape dans l’identification de ces écosystèmes, mais
davantage d’efforts doivent être fournis afin d’identifier corSUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

b eyo n d national jurisdiction and the long-lasting and potentially irreversible nature of the harm caused by deep sea bottom trawling underscore the need for the precautionary
principle, defined as: “where there are threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty shall not be used
as a reason for postponing cost-effective measures to prevent
environmental degradation.”21

STEP FIVE: DETERMINING LONG-TERM GOALS AND
REQUISITE APPROACHES
The fifth step, determining long-term goals and requisite
approaches for ecosystem-based management, is essential. The
international community has repeatedly expressed the need to
protect vulnerable deep sea biodiversity, particularly along
seamounts, cold water corals, and hydrothermal vents, and to
introduce EBM in the marine
realm. However, very few ideas
or measures for reaching these
goals have been expressed.
For example, one major tool
of EBM is the use of protected
areas. Thus far, an adequate governance framework does not
exist for extending a globally
representative network of MPAs
into waters beyond national
jurisdiction. The European
Union has recently introduced a
proposal for a new UNCLOS
implementing agreement for
biodiversity management and
conservation beyond national
jurisdiction that would include
such a framework. In the
interim, without a comprehensive assessment on the extent of impacts from current activities,
or even where the most vulnerable areas are located, the precautionary principle must be evoked, particularly on activities that
leave no room for doubt as to their destructive and wide-spread
nature.

rectement la structure et les fonctions de ces écosystèmes. Il est
aussi impératif de développer des mécanismes continus de contrôle. Cette gestion doit, dans un premier temps, conférer une
large protection aux écosystèmes via un moratoire sur les activités destructrices ou via une mesure équivalente, afin de garantir
leur survie pendant que les scientifiques sont au travail.

TROISIÈME ÉTAPE : IDENTIFIER LES PROBLÈMES
ECONOMIQUES MAJEURS AFFECTANT LES ÉCOSYSTEMES
ET LEURS HABITANTS
Une fois les données de base sur la structure et le fonctionnement des écosystèmes acquises, l’étape suivante est l’identification des problèmes économiques majeurs affectant les
écosystèmes et leurs habitants. Chacune des parties prenantes
possède un ensemble de pouvoirs et de contre pouvoirs qui lui
est propre et connaît différents
degrés de risques et de gains financiers.
Par exemple, la menace la
plus significative et immédiate
pour les écosystèmes des mers
profondes situés au-delà des
juridictions nationales ainsi que
pour les plateaux continentaux
situés à plus de 200 miles
marins est la pêche au chalut de
fond en haute mer. Pourtant, la
pêche au chalut de fond en haute
mer ne représente que 0,5 pour
cent des recettes annuelles
estimées des prises à l’échelle
mondiale. Cette pêche, dans sa
globalité, fournit du travail à
100 à 200 bateaux, beaucoup
moins que les 3,1 millions de
bateaux pratiquant, de par le monde, d’autres activités liées à la
pêche.18 L’impact économique d’un arrêt des activités de ces
pêcheries serait léger et pourrait produire des gains
économiques élevés dus à la conservation des mont sous-marins,
lits de coraux des eaux froides ainsi que d’autres écosystèmes
des mers profondes. Ces efforts permettront la mise en œuvre de
systèmes d’exploitation alternatifs poursuivant des fins médicales, touristiques ou visant la réduction de l’effet destructeur
des pêcheries.

Dans le monde très
dynamique et enchevêtré
des océans, comprendre
comment un écosystème
peut influencer les
fonctionnalités au sein
d’écosystèmes voisins
est impératif.

CONCLUSION
In consideration of current ocean governance regimes and
threats to marine biodiversity beyond national jurisdiction, the
authors recommend a series of steps for promptly moving EBM
forward. First, for reasons outlined above, an immediate moratorium on all deep sea bottom trawling on the high seas is required
as a first stage measure. This should occur through a UN General
Assembly resolution and would voluntarily be enforced by Flag
States. Second, agreed upon methodologies and on-going strategies should be established for defining biogeographic provinces
and ecosystem structure beyond national jurisdiction. Third, a
mechanism needs to be established, potentially a new UNCLOS
implementing agreement, for permanent protection for critical,
unique, and vulnerable habitats on the high seas and in the Area,
specifically through the establishment of a globally representaSUMMER 2007

QUATRIÈME ÉTAPE : COMPRENDRE L’IMPACT ET
L’ENCHEVÊTREMENT DES ÉCOSYSTÈMES
Dans le monde très dynamique et enchevêtré des océans,
comprendre comment un écosystème peut influencer les fonctionnalités au sein d’écosystèmes voisins est impératif. Par
exemple, il est de plus en plus certain qu’il existe un
enchevêtrement entre les fonds marins des mers profondes, les
écosystèmes côtiers et les couches à la surface des colonnes
d’eaux pélagiques.19 Les migrations quotidiennes de poissons et
d’invertébrés des mers profondes vers la surface, l’utilisation de
mont sous-marins au milieu de l’océan comme terrain de frai
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tive network of MPAs. Finally, a World Ocean Public Trust that
unites governance of the high seas and the Area into one regime
under an EBM framework should be established throughout the
world’s oceans in areas beyond national jurisdiction. Such a
Trust would treat the world ocean as the common heritage of
humankind, with governments of the world responsible for safeguarding biodiversity as well as ecosystem structure, function,
and processes for the benefit of present and future generations.
The Trust would operate on the principle of a precautionary
approach to all uses of high seas marine life, biogenetic and
other living resources, habitats, and ecosystems, in order to conserve and protect the world ocean,22 while ensuring long-term
sustainable and equitable use for all. Existing regulations,
regimes, programs, and objectives would be harmonized as necessary to ensure consistency with these goals.

pour les anguilles américaines, européennes et asiatiques,20 et
l’utilisation des habitats benthiques comme crèche et lieu d’élevage pour les mêmes poissons ciblés par la pêche en chalut de
fond que celle ci détruit, illustrent cette connexité. Cependant, le
manque de connaissances actuelles sur l’enchevêtrement des
écosystèmes au-delà des juridictions nationales et le dommage
persistant et potentiellement irréversible causé par la pêche en
chalut de fond des mers profondes appellent l’application du
principe de précaution, défini comme la règle selon laquelle : «
lorsqu’il existe des menaces de dommages sérieux ou
irréversibles, l’absence de certitudes scientifiques ne peut être
utilisée comme un prétexte pour retarder l’adoption de mesures
économiquement viables pour prévenir les dégradations environnementales. »21

CINQUIÈME ÉTAPE : DÉTERMINER DES OBJECTIFS À
LONG TERME ET LES APPROCHES REQUISES
La cinquième étape, qui consiste à déterminer des objectifs
à long terme et des approches requises, est essentielle. A de
nombreuses reprises, la communauté internationale a exprimé le
besoin de protéger biodiversité des mers profondes, particulièrement fragile, notamment les monts sous-marins, les coraux des
eaux froides et les cheminées hydrothermales ainsi que le besoin
de l’adoption d’une GE en matière maritime. Cependant, très
peu d’idées ou de mesures visant à la réalisation de ces objectifs
ont été suggérées.
Par exemple, l’utilisation des zones protégées constitue l’un
des outils majeurs de la GE. A ce jour, il n’y a pas de cadre de
gestion adéquat permettant l’extension d’un réseau représentatif
au niveau mondial d’aires maritimes protégées dans les eaux
situées au-delà des juridictions nationales. L’Union européenne a
récemment présenté une proposition pour l’adoption d’un nouveau traité sur le droit de la mer mettant en œuvre des accords
sur la conservation et la gestion de la biodiversité au-delà des
juridictions nationales comprenant un tel cadre de travail. Pendant ce temps, sans une évaluation exhaustive de l’étendue des
impacts des activités actuelles ou même sans une évaluation des
impacts dans les zones les plus sensibles, le principe de précaution doit être invoqué, particulièrement en ce qui concerne les
activités qui ne laissent aucun doute sur leur vaste étendue et
leur nature destructrice.

CONCLUSION
Prenant en compte les systèmes de gestion des océans
actuellement en place ainsi que les menaces pesant sur la biodiversité marine située au-delà des juridictions nationales, les
auteurs recommandent une série d’étapes pour passer rapidement à une GE. Tout d’abord, pour les raisons évoquées plus
haut, un moratoire immédiat sur la pêche au chalut de fond des
mers profondes doit être déclaré comme mesure préalable. Un
tel objectif doit être atteint au moyen de l’adoption d’une résolution par l’AG des Nations Unies et devrait être mis en œuvre
volontairement par les Etats du pavillon. Deuxièmement, des
méthodes ayant fait l’objet d’un accord et des stratégies continues devraient être établies afin de définir les régions biogéographiques et les structures des écosystèmes situés au-delà des
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eaux territoriales. Troisièmement, un mécanisme doit être mis en
place, par exemple une nouvelle convention d’application de
l’UNCLOS permettant une protection permanente des habitats
uniques, vulnérables, et un état critique situés en haute mer et
dans les eaux territoriales, notamment par la création d’un
réseau d’aires marines protégées représentatif au niveau mondial. Enfin, un Fond public mondial pour les océans, qui régirait
à la fois les hautes mers et les aires marines protégées, le tout
dans un cadre de gestion de l’écosystème, devrait être créé dans
toutes les eaux non territoriales. Ce Fond traiterait l’océan
comme un patrimoine de l’humanité, rendant les gouvernements
du monde responsables de la sauvegarde de la biodiversité et de

la structure, du fonctionnement et des processus des écosystèmes au profit des générations présentes et futures. Le Fond
fonctionnerait sur la base du principe de précaution en ce qui
concerne tous les types d’utilisations de la faune et de la flore
située en haute mer, des ressources biogénétiques et des autres
ressources vivantes, des habitats et des écosystèmes, afin de conserver et de protéger les océans au niveau mondial,22 tout en
assurant une utilisation durable et équitable pour tous. Les réglementations, les régimes, les programmes et objectifs existants
devraient être harmonisés autant que nécessaire afin de garantir
la compatibilité avec ces objectifs.
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LES INITIATIVES VOLONTAIRES NE DIMINUERONT
PAS LES EMISSIONS DANS LE SECTEUR DE
L’ELECTRICITÉ
VOLUNTARY PLANS WILL NOT CUT GREENHOUSE GAS EMISSIONS
IN THE ELECTRICITY SECTOR
Par Mary Anne Sullivan*

INTRODUCTION

INTRODUCTION

t the United Nations climate change meetings in Montreal in December 2005, the U.S. Government reaffirmed its commitment to a voluntary, technology-based
approach to reducing greenhouse gas (“GHG”) emissions.1 The
United States stood behind this approach even as 157 parties to
the Kyoto Protocol voted to take steps to extend the Protocol’s
mandatory emissions reductions beyond 2012.2 The United
States’ faith in a noncompulsory approach comes at a time when
voluntary programs have been struggling. The power sector is
the largest single U.S. contributor to GHG emissions; this article
considers the progress that sector has made with voluntary programs, the structural difficulties it has encountered, and the
prospects of voluntary programs going forward. The picture is
not promising.
Announced in 2002, President Bush’s “Climate VISION
Program” seeks to achieve an eighteen percent reduction in carbon intensity across the U.S. economy by 2012 through voluntary actions.3 In December 2004, after almost two years of
negotiations, the Administration and the electric power industry
announced “Power Partners.” This agreement commits U.S.
power industry trade associations to work with their members
and the Department of Energy (“DOE”) to reduce the carbon
intensity of the power sector—but only by three to five percent
over ten years.4
If this modest level of emissions reductions is the most to
which the largest contributors to GHG emissions can commit, the
prospects for voluntary emissions reduction programs are dismal.
This is particularly so given that, in a significant and rapidly
growing number of states, utilities face mandates to provide up to
twenty percent of their electricity from renewable resources by
2020. Twenty states and the District of Columbia now impose a
variety of renewable portfolio requirements. Two other states, Illinois and New Hampshire, have established renewable energy
goals. The renewable resource requirement in Maine is 30 percent, reflecting that state’s abundant supply of hydropower.5
Because electricity generation is such a large source of
GHGs, no program to reduce GHG emissions can succeed without a substantial contribution from the power sector. Yet, as discussed below, there are important reasons why the power

Lors de la réunion des Nations Unies sur le changement climatique à Montréal en décembre 2005, le gouvernement américain a réaffirmé sa préférence pour une approche volontaire et
technologique de la réduction des émissions de gaz à effet de
serre (GES).1 Les Etats-Unis maintiennent cette approche,
quand bien même les 157 parties au Protocole de Kyoto ont voté
en faveur d’une extension des dispositions obligatoires du Protocole de Kyoto sur les réductions d’émissions après 2012.2 Le
soutien des Etats-Unis aux initiatives volontaires arrive à un
moment où les programmes non contraignants battent de l’aile.
Le secteur de l’électricité est le plus gros producteur d’émissions
de GES aux USA . Cet article se penche sur les progrès que ce
secteur a réalisés grâce aux initiatives volontaires, sur les difficultés structurelles rencontrées, et sur l’avenir des initiatives
volontaires. Les résultats ne sont pas prometteurs.
Annoncé en 2002, le programme « Climate VISION » du
président Bush a pour but d’atteindre d’ici à 2012 une diminution de 18 pour cent de l’intensité carbonique dans l’économie
américaine au moyen d’initiatives volontaires.3 En décembre
2004, après presque deux ans de négociations, le gouvernement
et l’industrie électrique ont annoncé la signature de l’accord «
power partners ». Cet accord engage les associations professionnelles de l’industrie énergétique à collaborer avec leurs membre
et le ministère de l’Energie (Department of Energy ou DOE)
pour réduire l’intensité carbonique dans le secteur de l’électricité- mais de seulement trois à cinq pour cent sur dix ans.4
Si ces maigres diminutions sont tout ce que le plus gros producteur de GES peut offrir, le future des programmes volontaires
de réduction des émissions s’annonce morose. C’est particulièrement le cas si l’on considère que dans de plus en plus d’États américains, d’ici à 2020, jusqu’à vingt pour cent de
l’électricité fournie par les services d’approvisionnement doit
provenir de sources renouvelables. Vingt États et le District de
Columbia imposent désormais le respect d’un certain nombre
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industry has not more aggressively responded to the issue of
global climate change through voluntary actions. While some of
those reasons may be unique to the power sector, others can be
generalized to other industrial sectors that are major emitters of
GHGs. At the same time, large emitters also increasingly recognize the need to respond meaningfully to the risks of global climate change. Thus, some of the nation’s largest utilities have
begun to publicly recognize the need for a mandatory GHG
emissions reduction program. FPL Group, Cinergy, and Exelon
have been among the clearest in their acknowledgement that it is
time for a national program to limit GHG emissions.6

THE HISTORY OF VOLUNTARY UTILITY GHG
REDUCTION EFFORTS
The federal government has been exhorting U.S. utilities to
reduce carbon emissions through voluntary programs for more
than a decade. The predecessor
to Power Partners was called
“Climate Challenge.” Begun in
1994, Climate Challenge committed electric power trade associations and DOE to work
together on policies to help
reduce GHG emissions. Individual utilities committed to take
particular actions to reduce their
emissions.7 The agreement came
after the United Nation’s Framework Convention on Climate
Change (“UNFCCC”) but before
the Kyoto Protocol. At the time,
voluntary measures were the prevailing approach to addressing
climate change internationally.
While the U.S. government had
no legal leverage in negotiating
those agreements, many were
optimistic that industry would “step up to the plate and do the
right thing.” At that time, the electric power sector accounted for
roughly 35 percent of carbon dioxide (“CO2”) emissions from
energy use in the United States.8
In fact, dozens of utilities undertook projects to reduce GHG
emissions under Climate Challenge agreements. Then, as now,
industry members knew that because they account for such a
large share of total GHG emissions, they would be on the “bleeding edge” of any regulatory initiative. Industry members thus
sought to make the voluntary program a success, and, by some
measures, it has been. Each year since then, Climate Challenge
utilities have undertaken projects that have reduced GHG emissions by hundreds of tons. For several of the last ten years, the
majority of all reporters to DOE’s 1605(b) voluntary registry of
GHG emissions and emissions reductions have been utilities.9
Nevertheless, since 1990, total GHG emissions from the
power sector are up 27.5 percent compared with a 17.6 percent
increase for the economy as a whole.10 Total power generation is
also substantially greater, therefore, the industry’s CO2 intensity

d’exigences relatives à l’énergie renouvelable. Deux autres états,
l’Illinois et le New Hampshire, ont établi des objectifs en
matière d’énergie renouvelable. Les exigences en matière d’énergies renouvelables du Maine sont de 30%, ce qui reflète l’importance de l’énergie hydraulique dans cet état.5
L’électricité est une source si importante d’émissions de
GES qu’aucun programme de réduction des émissions ne peut
être mené à bien sans la participation active du secteur de l’électricité. Pourtant, comme il est indiqué ci-dessous, il existe des
raisons majeures expliquant pourquoi l’industrie de l’énergie n’a
pas apporté une réponse plus forte au problème du réchauffement climatique mondial au moyen d’actions volontaires. Tandis
que certaines de ces raisons sont peut-être propres au secteur
énergétique, d’autres explications s’appliquent aux autres
secteurs industriels qui sont des producteurs majeurs de GES.
Pourtant, les gros émetteurs de
GES reconnaissent plus facilement la nécessité d’une réponse
adéquate aux risques du changement climatique. Parmi les plus
gros services d’approvisionnement des USA, certains ont
commencé à admettre publiquement la nécessité de programmes contraignants de
réduction d’émissions. FPL
Group, Cinergy et Exelon figurent parmi ceux qui ont
reconnu de manière explicite la
nécessité des programmes
nationaux visant à limiter les
émissions de GES.6

L’électricité est une
source si importante
d’émissions de GES
qu’aucun programme
de réduction des émissions
ne peut être mené à bien
sans la participation
active du secteur de
l’électricité.
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HISTORIQUE DES
EFFORTS VOLONTAIRES DE
RÉDUCTIONS DES GES

Cela fait plus de dix ans que
le gouvernement fédéral exhorte les services d’approvisionnement américains de réduire leurs émissions de carbone au
moyen d’initiatives volontaires. L’ancêtre de l’accord Power
Partners s’appelait « Climate Challenge ». Lancé en 1994, Climate Challenge engageait les associations professionnelles du
secteur de l’énergie et le ministère de l’Energie (Department of
Energy) à travailler ensemble sur des politiques aidant à réduire
les émissions de GES. Les services d’approvisionnement individuels se sont engagés à prendre des actions particulières pour
réduire leurs émissions.7 L’accord fut pris après l’Accord cadre
des Nations Unies sur le changement climatique mais avant le
Protocole de Kyoto. À l’époque, l’approche volontaire prévalait
comme réponse au changement climatique au niveau mondial.
Alors que le gouvernement américain n’avait pas de marge de
manœuvre quand il négociait ces accords, beaucoup pensaient
de manière optimiste que l’industrie se « prendrait en main.» A
l’époque, le secteur électrique représentait 35 pour cent des
émissions de dioxyde de carbone (« CO2 ») provenant de l’utilisation d’énergies aux USA.8
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is down, but not by much. Moreover, the decline in carbon intensity is largely a function of the increase over the last decade in the
use of natural gas for power generation, a trend that is now starting to reverse as a result of increases in natural gas prices.
Notwithstanding the emerging consensus about the need to
reduce GHG emissions, coal – the most CO2 intensive fuel
source – is once again the fuel of choice for the new power generation. A recent survey by the National Energy Technology
Laboratory (“NETL”) reported that 129 new coal plants, representing a capacity of 87 gigawatts, may be built over the next
twenty years.11 Allowing that many of these plants probably will
not be built, the emissions from those that do go from the drawing board to operations will swallow up the small progress of the
last decade. With many executives in the power industry certain
that the sector’s future will be a carbon-constrained one, this
reliance on coal seems paradoxical. What accounts for this interest in coal? What does it mean for the future of voluntary emissions reduction programs?
Four factors provide the answer: (1) the economic regulatory structure of the power industry; (2) the financial struggles of
the competitive sector of the industry; (3) the relatively modest
resources available to the government for incentive programs;
and finally (4) uncertainty about the direction of future public
policy, with respect to both the outcome of the Clean Air Act
“wars” that have stymied the development of policy for traditional “criteria pollutants” and to the regulation of GHGs. Taken
together, these four factors will likely mean that Climate
VISION and other voluntary efforts to reduce GHG emissions in
the power sector achieve very little. They also help to explain the
recent bipartisan movement in Congress to mandate a reduction
in CO2 emissions. On June 22, 2005, the Senate supported
mandatory limits on greenhouse gases by a vote of 53-44.12

ECONOMIC REGULATION OF THE
POWER INDUSTRY
More than 65 percent of electricity today is generated by
traditional utilities.13 These companies need approval from state
economic regulators both to add to their capacity and to undertake significant improvements in existing physical plants. State
economic regulators are primarily concerned with energy costs
and the utility’s “duty to serve.” Their principal statutory mission
is to ensure that the companies they regulate reliably meet the
need for power for all customers in the utility’s service area at
the lowest price to the consumer.
It is no coincidence that 75 percent of the coal burned to
generate electricity today is used by traditional, cost-of-service
utilities.14 Under most scenarios, coal is the cheapest option. The
coal supply is domestic, plentiful, and highly reliable. It can be
burned in large, baseload plants using proven technology.
To be sure, most utility statutes give their state commissions
authority to address environmental considerations, but those
authorities tend to be quite specific, focusing on demand-side
management, efficiency measures, and, increasingly, renewable
energy mandates. While all of those measures tend to reduce the
GHG emissions of utilities indirectly, utility commissions have
no specific mandate to regulate emissions from power generation
49

En fait, des dizaines de services d’approvisionnement
lancèrent des projets de réduction des GES, en application des
accords sur le changement climatique. Aujourd’hui comme hier,
les industriels savent que, comme ils produisent une grosse partie des émissions, ils seront les cobayes de toute initiative réglementaire. Les membres de l’industrie cherchèrent donc à faire
du programme volontaire un succès et, dans une certaine
mesure, ce fut le cas. Depuis, chaque année, les services d’approvisionnement Climate Challenge ont lancé des projets qui ont
permis de réduire les émissions de plusieurs centaines de tonnes.
Depuis quelques années, la majorité des entreprises qui se sont
enregistrées au registre volontaire du DOE en application de
l’article 1605(b) sont des fournisseurs d’électricité.9
Cependant, depuis 1990, les émissions totales dans le
secteur de l’électricité ont augmenté de 27,5 pour cent alors que
la croissance globale de l’économie a été de 17,6%.10 L’électricité produite est aussi beaucoup plus importante, ce qui montre
que l’intensité de CO2 de l’industrie a diminué, mais seulement
de peu. De plus, la diminution de l’intensité de carbone est largement due au recours au gaz naturel pour la production d’électricité, une tendance qui est en train de se renverser à cause de
l’augmentation des cours.
Nonobstant l’émergence d’un consensus sur le besoin de
réduire les émissions, le charbon (la source d’énergie la plus
dense en CO2 ) est redevenu une source de choix pour les nouvelles centrales électriques. Une étude récente conduite par le
National Energy Technology Laboratory (NETL) a montré que
129 nouvelles centrales à charbon, soit une capacité totale de 87
gigawatts, pourraient être construites au cours des vingt
prochaines années.11 Même si bon nombre d’entre elles ne
seront jamais construites, celles qui rentreront en service auront
pour effet d’anéantir les maigres progrès réalisés de ces dix
dernières décennies. Avec autant de dirigeants du secteur de
l’énergie persuadés que l’avenir réside dans la réduction des
émissions, cette dépendance envers le charbon semble paradoxale. Qu’est-ce qui pousse les dirigeants à s’intéresser au
charbon ? Quelles en sont les conséquences pour les initiatives
volontaires de réduction d’émissions ?
Quatre facteurs permettent de répondre à ces questions : (1) la
structure réglementaire de l’industrie électrique; (2) les difficultés financières qui découlent de la guerre des prix que se
livrent les concurrents; (3) les ressources relativement modestes
dont dispose le gouvernement pour promouvoir la réduction des
GES et (4) l’incertitude liée à la direction des futures politiques
publiques, notamment aux débats sur le Clean Air Act (Loi sur la
pureté de l’air) qui a entravé l’élaboration d’une politique de «
critères traditionnels de polluants » et aux discussions sur la
régulation des GES. L’ensemble de ces facteurs semblent suggérer que Climate VISION et d’autres approches volontaristes ne
rencontreront qu’un maigre succès. Ils aident aussi à comprendre l’effort conjoint des Républicains et des Démocrates pour
rendre obligatoire la réduction des GES. Le 22 juin 2005, le
Sénat, par une majorité de 53 voix contre 44, a approuvé l’adoption d’engagements quantitatifs obligatoires en matière de
réduction des émissions de GES.12
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or promote innovative and environmentally promising technologies. Their focus on cost-saving and reliability tends to run
counter to support for reduced carbon emissions technologies (as
with wind, solar, and nuclear technologies). Utilities seeking to
build new facilities have always had to propose plans that comply
with all applicable requirements of law, but because environmental protection has typically been accomplished through mandatory programs, the utility commissions’ emphasis on cost and
reliability over environmental considerations has never been a
matter of much debate. Similarly, when a power plant needs to
upgrade its environmental controls to meet new mandatory standards, there is little room for debate that the expenditure is necessary and that the utility should be able to cover the cost of the new
equipment with a rate hike. When a program is voluntary, however, it is less clear that associated expenditures are “prudent”
and serve the “public convenience and necessity,” the traditional
watchwords for assuring cost
recovery in rates.
Wisconsin Energy Corporation (“WEC”) offers an interesting case study of the difficulty
voluntary efforts face. In need of
significant new baseload capacity, WEC concluded that coal
was the most cost-effective
resource. Perhaps because it correctly anticipated that there
would be a public outcry at the
prospect of major new coal
plants, WEC devoted considerable effort to evaluating integrated gasification combined
cycle (“IGCC”) technology, and
it decided to propose that one of
the two new plants it was seeking regulatory approval for should
be an IGCC plant.15 IGCC has extremely low emissions of criteria pollutants, along with lower carbon emissions than other coal
burning technologies by virtue of its increased efficiency. Most
importantly, however, for purposes of the climate change debate,
IGCC lends itself readily to the addition of carbon capture technology once it becomes economically and technically feasible.16
There are no baseload IGCC plants operating in the United
States today – just a pair of demonstration projects built during
the 1990s in part with DOE Clean Coal Program funds. Part of
the reason for this is that capital costs are a bit higher for
IGCC,17 and reliability is a bit lower than that of pulverized coal
plants.18 Those two considerations led the Wisconsin Public Service Commission (“PSC”) to deny the WEC proposal out of
hand, treating the question in a single paragraph of a 72-page
decision, with no mention at all of the potential environmental
benefits IGCC offered.19 Any power generator subject to traditional cost-of-service regulation considering voluntary investments in GHG-reducing technologies would be wise to consider
the implications of the WEC decision.20

RÉGLEMENTATION DE L’INDUSTRIE ÉLECTRIQUE
Plus de 65 pour cent de l’électricité est générée par des fournisseurs d’énergie traditionnels.13 Ces fournisseurs ont besoin
de l’approbation de l’État pour l’extension de leur capacité de
production ou pour des améliorations des centrales existantes.
Les régulateurs économiques des Etats sont particulièrement
préoccupés pas le coût de l’électricité et le respect des obligations de service public des compagnies d’électricité. Leur fonction principale est de s’assurer que les compagnies sous leur
juridiction répondent aux besoins des consommateurs, à moindre coût.
Ce n’est pas sans coïncidence que 75 pour cent du charbon
consommé pour générer de l’électricité est utilisé par les compagnies d’électricité.14 Dans la plupart des cas, le charbon est
l’option la moins coûteuse. La production de charbon est
nationale, abondante et très fiable. Il peut être brûlé par de
grandes centrales thermiques
dont la technologie a déjà fait
ses preuves.
Ceci dit, la plupart des législations étatiques confèrent à
leur commission le pouvoir de
prendre des mesures en matière
d’environnement, mais ces pouvoirs sont très spécifiques, et se
réfèrent principalement à la gestion de la demande, à l’efficacité, et de plus en plus à des
obligations en matière d’énergie
renouvelable. Alors que ces
mesures tendent à réduire, de
manière indirecte, les émissions
de GES des fournisseurs d’électricité, les commissions n’ont
pas pour fonction spécifique de réguler les émissions de GES ni
de promouvoir des technologies nouvelles et bénéfiques pour
l’environnement. Ces commissions ont pour objectifs principaux
: la réduction des coûts et l’accroissement de la fiabilité. Ces
objectifs tendent à être incompatibles avec la promotion de technologies générant de faibles taux de carbone (telle que les énergies éoliennes, solaires ou nucléaires). Les fournisseurs
d’électricité qui veulent construire de nouvelles infrastructures
ont toujours dû présenter des projets en conformité avec les
normes imposées par la loi, mais comme la protection de l’environnement est toujours liée à l’élaboration de normes obligatoires, l’importance que les commissions accordent à la
réduction des coûts et à l’amélioration de la fiabilité par rapport
aux problèmes environnementaux n’a jamais vraiment été au
centre des discussions. De même, quand une centrale électrique
a besoin d’améliorer ses contrôles environnementaux pour
respecter de nouvelles normes, il est inutile de discuter la nécessité des dépenses ni la légitimité de la hausse des tarifs liée aux
transformations exigées. En revanche, lorsqu’un programme est
volontaire, il n’est pas évident que les dépenses qu’il génère
soient « prudentes » ou servent « l’intérêt et les besoins publics
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COMPETITIVE POWER CONSIDERATIONS
In those industries that have been resistant to voluntary
GHG-reduction efforts, individual companies have blamed their
failure to assume the additional costs of reducing emissions on
competitive pressures; they have no assurance that their direct
competitors in the marketplace will take equivalent steps. That
same argument applies to those electric power companies that
participate in restructured markets, i.e. they sell their power at
market rates in competition with other suppliers. Indeed, the
competitive market for electricity (to the extent it exists today)
was created on the premise that it could provide lower cost
power than the regulated sector. Independent generators may be
able to provide an environmentally superior product, i.e., power
with lower emissions, but at a higher cost. They may then find it
difficult, however, to market their greener (but more expensive)
product to their regulated customers in what are often highly
competitive markets. The public utility commissions may also
wonder whether the local utility has made a “prudent,” i.e. lowcost purchase.
A portion of the independent power sector has very successfully devoted itself to producing renewable energy, which is
increasingly being purchased by utilities to meet their renewable
portfolio requirements. For example, FPL Energy, the deregulated affiliate of the regulated Florida Power & Light, has
become one of the world’s largest producers of wind power.
However, the independent power producers holding themselves
out as providing baseload supply that is dispatchable on demand
most often compete on price alone.21
Competitive power producers also face other barriers to
investing in GHG-reducing technologies. Following the California electricity crisis, the downfall of Enron, and the sharp rise in
the price of natural gas – the fuel source for most of the plants
the independents have built – independent producers have faced
considerable risk premiums in capital markets. Indeed, several of
the largest competitive power suppliers have undergone bankruptcies or other major reorganizations. Many industry executives have concluded that, in the current business environment,
new generating capacity should be built in the economically
safer cost-of-service, rate-recovery era.22 Plainly, those who cannot raise the capital for expansion of their basic business are
unlikely to have funds to invest in significant new voluntary
projects for reductions.

MODEST GOVERNMENT INCENTIVES
As part of its climate change program, DOE has proposed
FutureGen, a coal-fired power plant that would have near zero
emissions, sequester carbon, and produce hydrogen. It is an ambitious vision, and DOE has projected spending one billion dollars a
year over ten years for the development effort.23 That sounds generous, until it is compared to the cost of building a single baseload
plant, which itself could cost in excess of one billion dollars. Moreover, even the promised federal funding is highly uncertain.24
Although some repudiate new nuclear power plants as an
inappropriate response to climate change, nuclear power is the
only emissions-free source of baseload generation reasonably
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», expressions traditionnelles permettant de justifier une augmentation des tarifs pour compenser des frais
Wisconsin Energy Corporation (« WEC ») est un cas
intéressant qui met en lumière les difficultés posées par les initiatives volontaires. Ayant besoin d’une charge de base plus
importante, WEC conclut qu’une centrale à charbon serait plus
rentable. Peut être en anticipation des protestations de la part du
grand public, WEC consacra des efforts phénoménaux pour
évaluer la technologie du cycle combiné à gazéification intégrée
(« CCGI »), et décida de proposer qu’une des deux centrales
qu’elle demandait l’autorisation de construire soit dotée de la
technologie CCGI.15 La technologie CCGI produit des émissions extrêmement basses de polluants, ainsi qu’un taux de carbone inférieur à celui produit par toutes les autres technologies
utilisant le charbon grâce à une efficacité améliorée. Mais, ce qui
est plus important encore, c’est que la technologie CCGI se prête
plus facilement à l’ajout d’autres technologies permettant de
capturer le carbone, quand cela sera économiquement et techniquement faisable.16
Aucune centrale utilisant la technologie CCGI n’est en
service aujourd’hui aux USA. Il existe seulement un ou deux
projets pilotes réalisés dans les années 1990 en partie avec les
fonds attribués par le DOE pour le programme pour le charbon
propre (Clean Coal Program Funds). L’une des raisons de cette
lacune est que les coûts d’investissement sont un peu plus
importants pour la technologie CCGI,17 et que cette technologie
est un peu moins fiable que les centrales à charbon pulvérisé.18
Ces deux considérations ont mené la commission du Wisconsin
sur les services publics à refuser la proposition d’introduction de
cette technologie, balayant le sujet en un seul paragraphe sur une
décision de 72 pages, sans même mentionner les potentiels
bénéfices pour l’environnement offerts par cette technologie.19
Tout fournisseur d’électricité soumis aux exigences traditionelles de coûts qui considère investir volontairement dans des
technologies permettant de réduire les émissions de GES devrait
porter une attention particulière à la décision de la commission
du Wisconsin.20

PROBLÈMES DE COMPÉTITIVITÉ
Au sein des industries rétives aux efforts volontaires de
réduction des émissions, les acteurs individuels se sont référés
aux pressions du marché pour expliquer leur échec. Ils n’ont
aucune assurance que leurs concurrents directs prendront les
mêmes mesures. Ceci est également valable en ce qui concerne
les fournisseurs d’électricité qui participent à des marchés
restructurés i.e. qui vendent leur électricité au prix du marché en
compétition avec d’autres fournisseurs. En effet, le marché compétitif de l’électricité (dans sa forme actuelle) fut créé avec le
postulat selon lequel il permettrait de fournir une électricité
moins chère que le secteur réglementé. Les générateurs indépendants sont peut-être capables de fournir un produit plus
respectueux de l’environnement i.e. de l’électricité produisant
moins d’émissions, mais à des coûts plus élevés. Cependant, il
peut leur sembler difficile de vendre leur électricité plus verte
dans un marché extrêmement compétitif. Les commissions sur
SUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

available in the short-term. Regulatory risk and high capital costs
have been the largest perceived stumbling blocks to new nuclear
generation. The Energy Policy Act of 2005 (“EPAct 2005”)25
includes new incentive programs to address those concerns with
the expectation that they will ultimately promote the development of more climate-friendly power generation. Unfortunately,
the incentives are limited and funding is uncertain.
For example, EPAct 2005 authorizes a form of regulatory risk
insurance for up to six new nuclear power plants, covering certain
kinds of delay costs up to $500 million for the first two plants and
up to $250 million for the next four.26 EPAct 2005 also authorizes
federal loan guarantees for innovative power plant technologies
that avoid, reduce, or sequester air pollutants or GHG emissions.27
Both nuclear power plants based on advanced reactor designs and
IGCC plants are eligible for these loan guarantees. However,
absent generous federal appropriations to support the loan guarantees, which seem unlikely, the value of those guarantees is
unclear.28 These new federal incentives are likely not sufficient to
eliminate the concerns about cost and technology that prompted
the Wisconsin PSC to reject IGCC technology.29
The federal government’s principal economic challenge in
this decade is quite likely to be reining in the deficit. Major discretionary spending programs will have to be starved to do that,
and it is unlikely that the government will ever fund incentives to
the utility industry to address climate change at levels sufficient
to make a real difference in this sector’s GHG emissions. The
government’s technology research and development investments
and incentive programs will hopefully help to point the way to
lower GHG emissions from power generation, but they will not
pay the way.

UNCERTAINTY ABOUT FUTURE POLICY DIRECTION
Delays in resolving the debates under the Clean Air Act and
doubts about the future direction of GHG regulation further
undermine voluntary programs. Whether framed in terms of
“New Source Review” enforcement actions, “Clear Skies” legislation, or the “Clean Air Interstate Rule,” there can be little debate
that the Nation’s policy, with respect to traditional pollutant emissions standards for power plants, has been at a stalemate for far
too long. As a result, industry is uncertain what standards it will be
required to meet in the future, new construction is delayed, and, in
the meantime, old, dirty plants are allowed to limp along. Simply
by virtue of improved efficiency, new coal burning plants should
be able to reduce emissions by ten percent or more. While new
plants are being built to meet new demand, those result in incremental emissions. GHG emissions reductions can only be
achieved when old and inefficient plants are retired.30
In the 1994 Climate Challenge negotiations, utility participants wanted DOE to promise that, whatever voluntary reduction or mitigation actions they took would be credited in the
event of a future mandatory program. Mindful of its lack of
authority to bind any Congress that might, at some distant date,
impose a mandatory GHG emissions reduction program, DOE
demurred. DOE pointed hopefully to the UNFCCC. Its 1990
baseline minimum standard for GHG emissions levels suggested
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les infrastructures publiques peuvent aussi se demander si
l’opérateur local a effectué un choix « prudent », i.e. un achat à
bas prix.
Une partie du secteur énergétique indépendant s’est consacrée avec succès aux énergies renouvelables, de plus en plus
prisées par les fournisseurs d’électricité qui doivent respecter
leurs obligations en matière d’énergies renouvelables. Par exemple, FPL Energy, la filiale dérégulée de Florida Power & Light
est devenu l’un des plus gros producteur mondial d’énergie éolienne. Cependant, le seul critère qui permet de différencier les
fournisseurs d’énergie indépendants qui produisent de l’électricité distribuée à la demande demeure le prix.21
Les producteurs d’énergie compétitifs doivent aussi faire
face à d’autres obstacles lorsqu’ils décident d’investir dans des
technologies permettant de réduire les émissions. Après les
coupures d’électricité en Californie, la chute d’Enron, et l’augmentation sévère des prix du gaz naturel, le carburant utilisé par
la plupart des fournisseurs d’énergie indépendants, les fournisseurs d’énergie indépendants ont dû faire face à une prime de
risque importante sur le marché des capitaux. En effet, plusieurs
fournisseurs compétitifs d’énergie ont fait faillite, tandis que
d’autres font l’objet d’un redressement judiciaire. Beaucoup de
dirigeants de l’industrie ont conclu que, dans le contexte actuel
des affaires, les nouvelles infrastructures devraient être construites dans une ère plus traditionnellement réglementée.22 Evidemment, ceux qui ne peuvent lever les fonds pour une étendre leur
entreprises auront peu de chances de rassembler les fonds nécessaires pour investir dans des initiatives volontaires de réduction.

DES INCITATIONS GOUVERNEMENTALES MODESTES
Dans son programme sur le changement climatique, le DOE
a proposé FutureGen, une centrale à charbon avec des émissions
presque nulles, peu de carbone séquestré et d’hydrogène. C’est
un programme ambitieux et le DOE prévoit de dépenser un milliard de dollars par an sur une période de dix ans pour développer ce projet.23 Cela semble généreux, jusqu’à ce que l’on
compare ce chiffre au coût de construction d’une seule centrale
électrique, qui coûte déjà plus d’un milliard de dollars. De plus,
on n’est même pas sur que ces fonds fédéraux soient véritablement alloués.24
Bien que certains refusent de considérer le recours au
nucléaire comme une réponse adéquate au changement climatique, l’énergie nucléaire est la seule source d’énergie qui ne
produit pas d’émissions et qui est disponible à court terme. Les
risques réglementaires et les coûts d’investissement sont les
obstacles les plus importants à l’expansion du nucléaire. La loi
sur la politique énergétique de 2005 (Energy Policy Act ou
EPAct 2005)25 comprend un programme d’incitations supposé
répondre à ces inquiétudes dans l’espoir de promouvoir le
développement de sources d’énergies plus compatibles avec
l’environnement. Malheureusement, ces incitations sont limitées
et leur financement est incertain.
Par exemple, EPAct 2005 autorise une sorte de police d’assurance couvrant les risques pour un maximum de six nouvelles
centrales atomiques, couvrant certains frais liés au retard de
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that there was a good chance that participating companies would
get credit for meeting or exceeding these standards through voluntary actions. Those in the industry who were willing to make
real reductions were concerned that they would not be rewarded
for their efforts when it came time to meet subsequent additional
mandatory standards.
The same debate was repeated in 2003 and 2004. Indeed,
reaching an agreement on the Power Partners framework was
slowed over that contentious issue. This time around, the concern
seems particularly well-founded. There is a growing international consensus that the Kyoto Protocol will have to be modified to bring the United States and large developing countries
into the fold. What shape any new regime for GHG emissions
reduction might take is highly speculative, but it is unlikely to be
based on a 1990 baseline.
As noted above, utility emissions of GHGs have grown by
27.5 percent since 1990. A 1990 baseline is unlikely to be attainable for decades to come, and therefore it is an unlikely choice as
the baseline for any mandatory U.S. program. Indeed, when DOE
proposed enhanced 1605(b) guidelines for GHG emissions reporting, it limited reportable reductions to those occurring in 2002 or
later.31 When the National Commission on Energy Policy
(“NCEP”) recently proposed its framework for GHG reduction
mandates, it called for stabilizing emissions between 2010 and
2019.32 Those who step forward and take bold action now may
well find themselves at a significant disadvantage in meeting any
mandatory standard that is set in the future. In an industry that has
rarely been rewarded for taking risks, this is not an auspicious
environment in which to encourage individual companies to volunteer to “step up to the plate, and do the right thing.”

CONCLUSION
Given all the barriers and the arguments against voluntary
action, it is nevertheless true that there are sound economic reasons for U.S. utilities to begin down the road of significant emissions reductions. Most obviously, there is a growing consensus
that a mandatory program is not far away. Those who have found
cost-effective ways to reduce emissions will be at an advantage
when that day comes. In addition, when a utility decides to build
a power plant that is expected to serve for 40 or 50 years, prudence would suggest that the utility weigh the likely direction of
future policy with respect to climate change, the opinion of the
Wisconsin PSC notwithstanding. Even without a dictate such as
that imposed by the California PUC to assign a GHG adder to
the projected cost of new fossil fuel plants, many utilities are
already doing just that – to ensure that their investments in new
generation will stand the test of time.33
There are more immediate pressures as well. Shareholder
resolutions on climate issues have become commonplace at utility company annual meetings, and insurance companies have
spoken out clearly about the risk global warming represents.34
Can shareholder lawsuits and risk premiums in capital markets
be far behind?
A recent court of appeals decision held only that the U.S.
Environmental Protection Agency (“EPA”) had discretion not to
regulate GHGs under the Clean Air Act, not that it lacked the
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livraison à hauteur de 500 millions de dollars pour les deux premières centrales et 250 pour les quatre autres.26 EPAct autorise
les garanties des prêts fédéraux pour des centrales à technologies
innovatrices qui évitent, réduisent ou séquestrent les polluants
aériens ou les émissions de GES.27 La technologie nucléaire et la
technologie CCGI peuvent toutes les deux prétendre au bénéfice
de ces garanties. Cependant, sans d’importantes allocations de la
part du gouvernement fédéral pour garantir ces prêts, ce qui
semble peu probable, la valeur de ces garanties n’est pas certaine.28 Ces nouvelles incitations fédérales sont probablement
insuffisantes pour éliminer les inquiétudes au sujet des coûts et
des technologies qui ont poussés la commission énergétique du
Wisconsin à rejeter la technologie ICGC.29
Le principal défi économique de cette décennie pour le gouvernement fédéral sera probablement le comblement du déficit.
Pour ce faire, d’importants fonds devront être coupés, et il est
peu probable que le gouvernement alloue un jour des fonds suffisants aux fournisseurs d’énergie permettant de faire une réelle
différence. Les recherches gouvernementales et les investissements en matière de développement ainsi que les programmes
d’incitation aideront, on l’espère, à tracer la voie de la réduction
des émissions, mais ils n’assureront pas une actuelle diminution.

INCERTITUDES SUR L’AVENIR
DES FUTURES POLITIQUES

Les délais pour résoudre le débat sur le Clean Air Act (loi
sur l’air pur) et les doutes sur les futures directions des réglementations en matière de GES limitent sérieusement les initiatives volontaires. Que ce soit formulé en terme de New Source
review [Programme gouvernemental de l’EPA qui prévoit l’approbation de la construction de nouvelles centrales ou usines
NDT], les lois « Clear Skies » [dispositions obligatoires ayant
pour objet la réduction importante des émissions de dioxyde de
sulfure] ou « Clear Air Interestate Rule » [qui apporte des limitations et permet les échanges de permis d’émissions de dioxyde
de sulfure], tout le monde est d’accord pour dire que la politique
nationale concernant les normes en matière d’émissions de polluants est dans l’impasse depuis trop longtemps. Par conséquent,
l’industrie ne connaît pas avec certitude les normes qu’elle devra
respecter dans le futur, les nouvelles constructions sont reportées
à plus tard et pendant ce temps, de vielles et sales centrales ont le
droit de continuer à fonctionner clopin-clopant. En améliorant
leur efficacité, les nouvelles centrales à charbon devraient être
capables de réduire les émissions d’environ dix pour cent. Tandis
que de nouvelles centrales sont construites pour répondre à la
nouvelle demande, on constate une augmentation des émissions.
La réduction des émissions de GES peut seulement être obtenue
lorsque les anciennes centrales sont mises hors service.30
Lors des négociations pour le programme Climate Challenge de 1994, les industriels de l’électricité voulaient que le
DOE promette que les actions volontaires de réduction des effets
polluants seraient pris en compte dans le cadre de réglementations obligatoires. Sachant qu’ils n’ont pas le pouvoir de forcer
le congrès, qui plus tard, pourrait imposer des réglementations
obligatoires, le DOE a refusé. Le DOE s’est reporté à la Convention cadre des Nations Unies sur le changement climatique, et
SUSTAINABLE DEVELOPMENT LAW & POLICY

authority.35 Thus, under a new EPA Administrator, the current
view could be reversed without new legislation. Several utilities
have been forced to defend lawsuits initiated by states and citizens groups premised on the theory that coal-fired generation
represents a public nuisance because of its contribution to global
climate change.36 The plaintiffs in those suits had their claims
dismissed, but they have already filed an appeal.37
Two recent articles in Nature suggest that the science and
economics of the impacts of climate change are evolving to the
point where attributing legal blame for extreme climate events
may become feasible.38 One need not agree with these authors or
the plaintiffs in the recent litigation to begin to worry about the
day when a damages lawsuit arising out of global warming could
survive a motion to dismiss. More likely than a judgment, at
least in the near-term, is the potential burden of responding to
multiple class actions. The tobacco litigation is over. The California electricity crisis lawsuits are beginning to wind down.
Global warming may look like a ripe target to the plaintiffs’ bar,
which filed many unsuccessful tobacco lawsuits before their theories took hold.

aux standards minimums en termes d’émissions, datant de 1990,
qui suggèrent qu’il y a de bonnes chances pour que le respect de
ces standards par des actions volontaires soit porté au crédit des
sociétés participantes. Les industriels prêts à faire des efforts
pour réduire leurs émissions avaient peur que leurs efforts ne
soient pas récompensés lors de l’élaboration de règles obligatoires.
Le même débat eut lieu en 2003 et 2004. En effet, l’adoption de l’accord Power Partners fur ralentie par ce problème.
Aujourd’hui, les inquiétudes semblent particulièrement fondées.
Il existe un consensus international croissant sur la nécessité de
modifier le protocole de Kyoto pour intégrer les USA et les
grands pays en voie de développement. La forme des nouveaux
régimes pour les émissions de GES est pour le moment inconnue, mais il est peu probable qu’elle soit fondée sur l’approche
de 1990.
Comme indiqué précédemment, les émissions des fournisseurs d’électricité ont augmenté de 27,5 pour cent depuis
1990. Les objectifs de 1990 ne peuvent pas être atteints au cours
des décennies à venir, ce qui nous pousse à conclure que les
niveaux de référence de 1990 ne serviront pas de base pour les
programmes contraignants américains. En effet, quand le DOE a
proposé un amélioration des lignes directrices de 1605(b) pour
les rapports d’émissions, il a limité les rapports aux réductions
de déroulant après 2002.31 Lorsque la Commission nationale sur
la politique énergétique (National Commission on Energy Policy
ou NCEP) a récemment proposé son cadre sur les obligations de
réduction, elle a appelé à une stabilisation des émissions entre
2010 et 2019.32 Ceux qui ont pris de l’avance peuvent se trouver
maintenant désavantagés en ce qui concerne l’obligation de
respecter les futurs standards. Dans une industrie qui a rarement
été récompensée pour les risques pris, ce contexte n’est pas
propice à l’avènement d’entreprises qui « prennent le relais et
font ce qu’il faut. »

CONCLUSION
Malgré tous les obstacles et arguments contre les actions
volontaires, il n’en demeure pas moins qu’il existe des raisons
économiques valables pour que les fournisseurs d’énergie
américains s’engagent à diminuer de manière significative les
émissions. Evidemment, il y a un consensus de plus en plus
important sur l’imminence de programmes contraignants. Ceux
qui ont trouvé des moyens efficaces de réduire les émissions
auront un avantage quand ces programmes seront mis en place.
De plus, quand un fournisseur d’énergie décide de construire
une centrale électrique qui aura une durée de vie de 40 ou 50
ans, la prudence suggère à ces fournisseurs de prendre en
compte les futures politiques énergétiques en ce qui concerne le
changement climatique, nonobstant la décision de la commission énergétique du Wisconsin. Même sans un programme contraignant comme celui lancé en Californie, beaucoup d’entre eux
sont déjà en train de réduire leurs émissions, pour s’assurer que
leurs investissements dans les nouvelles générations de centrales
passeront l’épreuve du temps.33
Il y a aussi des problèmes immédiats. Les résolutions des
actionnaires sur le changement climatique sont en train de
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devenir monnaie courante dans les Assemblées générales des
fournisseurs d’électricité, et les assureurs ont exprimé leurs
inquiétudes sur les risques présentés par le réchauffement climatique34 Les procès des actionnaires et les primes de risques sontils si éloignés ?
Récemment, une Cour d’appel a décidé que le Clean Air Act
donnait à l’EPA le pouvoir de ne pas réglementer les GES et non
pas qu’elle n’avait pas le pouvoir de réglementer.35 Donc, si un
nouvel administrateur de l’EPA est nommé, la politique actuelle
pourrait très bien être changée sans l’intervention du législateur.
Plusieurs fournisseurs d’électricité ont dû se défendre dans des
procès intentés par les Etats ou des citoyens en se fondant sur la
théorie selon laquelle le charbon est une source de nuisance
publique à cause de sa contribution au changement climatique.36
Leur plainte a été déboutée, mais ils ont fait appel.37

Deux récents articles de la revue Nature suggèrent que la
science et l’économie de l’impact du changement climatique
sont en train de changer au point qu’une responsabilité légale
pour les événements catastrophiques climatiques pourrait être
imputée.38 Il n’est pas nécessaire d’être d’accord avec ces
auteurs ou les plaignants des procès récents pour commencer à
s’inquiéter du jour où les procès en responsabilité civile pour
dommages causés par le réchauffement climatique passeront le
seuil de la recevabilité. Plus probable qu’un jugement, est la
charge que représente la défense dans une action de groupe
(class action). Les procès des fabricants de tabac sont finis. Les
procès sur la crise électrique en Californie sont en train de se
ralentir. Le réchauffement climatique pourrait bien être une
bonne cible pour les avocats des plaignants, qui ont commencé
par perdre leur procès dans le domaine du tabac avant que leurs
théories ne triomphent.
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